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1. Johdanto 
Valitusluvasta puhuttaessa ensimmäisenä tulee varmaankin mieleen vali-
tuslupamenettely korkeimmassa oikeudessa. Tässä työssä tarkastellaan 
valituslupamenettelyä ja sen kehittymistä toisessa ylimmässä tuomiois-
tuimessa, korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Hallintolainkäytössä valitus-
lupamenettely on pitkälti yleistä prosessia vastaava, mutta merkittäviä ero-
jakin löytyy. Tärkeimpinä voidaan nostaa esille erilainen tuomioistuinorga-
nisaatio ja valituslupamenettelyn lainsäädäntötekninen toteuttamistapa. 
Hallintolainkäytössä tuomioistuinportaita on kaksi yleisen tuomioistuinlin-
jan kolmeen verrattuna. Hallintolainkäytössä ei sovelleta oikeudenkäymis-
kaaren tapaan yleistä valituslupajärjestelmää, vaan valitusluvan tarpeesta 
on säädetty erikseen hallinnonalakohtaisissa erityislaeissa. 
Hallintolainkäytössä on karkeasti ottaen kysymys oikeusturvan toteuttami-
sesta yksityisen ja julkisen välisessä suhteessa. Hallintoasiat ovat laadultaan 
ja laajuudeltaan monenlaisia. Asiat koskevat muun muassa verotusta, ter-
veys- ja sosiaalipalveluja, maankäyttöä, ympäristönsuojelua, koulutusta ja 
erilaisia lupia. Lyhyt esimerkkilista antaa käsityksen hallintolainkäytön toi-
mintaympäristön laajuudesta. Vaikka substanssi on monimuotoista, lähtö-
kohtana on, että asianosainen voi hoitaa asiansa ilman oikeudellista avus-
tajaa myös tuomioistuimessa1. Tästä pitää huolen erityisesti virallisperiaa-
te, jonka mukaan tuomioistuin varmistuu asian riittävästä selvittämisestä. 
Oikeusturvan toteutumisen keskeinen tae on hallintoprosessinkin puolella 
asianosaisen muutoksenhakuoikeus. Muutoksenhakuoikeus on yksi perus-
tuslain oikeusturvasäännöksen osa-alueista. Valituslupamenettely on muu-
toksenhakuoikeuden eräänlainen toteuttamistapa tai sovellus. Muutosta 
haettaessa tuomioistuin tavallisesti antaa ratkaisupakon velvoittamana 
asiaratkaisun lähtökohtaisesti kaikkiin valituksissa esitettyihin vaatimuksiin. 
Valituslupamenettelyssä on toisin. Asiaratkaisu annetaan, jos siihen on eri-
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 HE 217/1995 vp, s. 21/I; Kuusikko 2007, s. 458–459 (Oikeus) ja Vihervuori 2006, s. 675 
(DL). 
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tyistä aihetta. Erityinen aihe on määritelty valituslupasäännöksessä, joka 
asettaa vaatimuksia valituksenalaisen asian sisällölle. Pelkkä valitukselle 
asetettujen muotovaatimusten täyttäminen ei siis välttämättä riitä. Tästä 
syystä valituslupamenttelyä voidaan arvioida myös muutoksenhakuoikeu-
den rajoituksena. 
Perusteita valitusluvan myöntämiseen on käytettävissä pääsääntöisesti 
kolme. Valituslupa on mahdollista myöntää ennakkopäätös-, virhe-, ja muu 
painava syy -perusteella. Valitusluvan myöntää valituksen ratkaiseva tuo-
mioistuin. Tuomioistuimen ratkaisutoiminnan valituslupa-asiassa sanotaan 
kohdistuvan ainoastaan siihen, tuleeko valituslupa myöntää vai ei2. Näin 
erityisesti korkeimmassa oikeudessa, johon valitettaessa tehdään erillinen 
valituslupahakemus. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa valituslupahake-
mus sisältyy valitukseen, jolloin argumentoinnille valitusluvan myöntämis-
perusteiden olemassaolon puolesta ei aseteta niin korkeita vaatimuksia. 
Valituslupa myönnetään, jos valituksen perusteella lupaperuste täyttyy. 
Myönteisen valitusluparatkaisun seurauksena tapauksessa annetaan asia-
ratkaisu. Jos valituslupaa ei myönnetä, tuomioistuin toteaa lyhyesti, että 
asiassa ei ole ilmennyt valituslupaperusteissa tarkoitettua seikkaa. Asia jää 
tällöin alemman oikeusasteen päätöksen varaan. 
Tällä hetkellä hallintoprosessia sääntelevässä yleislaissa, hallintolainkäyttö-
laissa, on lähtökohtana, että hallinto-oikeuden päätöksestä saa valittaa 
korkeimpaan hallinto-oikeuteen ilman valituslupaa. Poikkeuksista tähän 
sääntöön on mahdollista säätää erityislaeissa. Erityislakeja, joissa sääde-
tään hallintoasian muutoksenhausta, on yllättävän paljon, noin 600 kappa-
letta3. Näistä noin kymmeneen prosenttiin sisältyy valituslupasääntelyä4. 
                                                     
2
 Ks. esim. Tulokas 2007, s. 207 (Maaliskuun 25 päivän rahasto 100 vuotta). 
3
 Ks. liite 1. Hallintopäätöksiä käsittelevää lainsäädäntöä on vielä tätä enemmän, koska 
kaikissa näistä ei säädetä muutoksenhausta. Muutoksenhaussa menetellään tällöin hallin-
tolainkäyttölaissa säädetyllä tavalla. Ks. esim. laki lästimaksusta (189/1936) ja erämaalaki 
(62/1991). 
4
 Tähän kymmeneen prosenttiin kuuluu sektorikohtaisia yleislakeja, joiden muutoksenha-
kusääntöihin muualta lainsäädännöstä viitataan. Näitä ovat esim. laki verotusmenettelystä 
3 
 
Historian valossa merkittävin valituslupasäännöksiä lisäävä tekijä on ollut 
pyrkimys rajoittaa ylimmän tuomioistuimen asiamääriä. Peruste on edel-
leen relevantti; korkein hallinto-oikeus ratkaisee vuosittain 4200 asiaa. Va-
lituslupa-asioita on näistä vajaa puolet. Korkeimman oikeuden asiamäärä 
on noin tuhat vähemmän. Vastaavasti valituslupa-asioiden suhteellinen 
osuus on korkeampi5. 
 
Kuvio 1: KHO:ssa ratkaistut asiat, joista valituslupa-asioita vuosina 1991–
2011. (Lähde Tilastokeskus) 
Valituslupamenettelyn tarkasteluun tutkielmassa on syytä aiheen ajankoh-
taisuuden vuoksi. Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman oikeusturva-
kirjauksen mukaan muutoksenhaun uudistustarpeiden selvittämistä jatke-
taan hallinto-oikeuksissa mukaan luettuna valituslupamenettelyn käyt-
töönottaminen myös Korkeimmassa hallinto-oikeudessa6. Oikeudenhoidon 
uudistamisohjelmassa 2013–2025 todetaan, että valituslupamenettely kor-
                                                                                                                                       
(1558/1995) ja laki maaseutuelinkeinojen tukitehtäviä hoidettaessa noudatettavasta me-
nettelystä (1336/1992). 
5
 Esimerkiksi vuonna 2011 ratkaistuja asioita oli 2833, joista valituslupajuttuja 2270. Läh-
de: Tilastokeskus. 
6
 Hallitusohjelma 2011, s. 25. 
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keimmassa hallinto-oikeudessa asetetaan pääsäännöksi, josta tehdään vain 
välttämättömiä poikkeuksia7. 
Valituslupamenettelyn lisääminen ei ole itsetarkoitus, vaan taustalta löytyy 
useita tekijöitä. Valtiontalouden säästövelvoitteet on syistä yksi merkittävä. 
Oikeuslaitoksen taloudellisesta menorakenteesta johtuen säästöjä saadaan 
tehokkaimmin aikaiseksi henkilöstöä vähentämällä. Henkilöstövähennykset 
ovat mahdollisia vain, jos asiamäärät vähenevät tai asioiden käsittelyketjut 
lyhentyvät tai kevenevät.8 
Valituslupamenettelyllä on osana oikeusturvajärjestelmää luonnollisesti 
perusoikeusliityntänsä. Hallintolainkäytön muutoksenhakujärjestelmässä 
voidaan sanoa nykyisin olevan kohtalaisen paljon "heikentämisvaraa" eu-
rooppalaisen lainkäyttöstandardin vähimmäisvaatimuksiin nähden. Muu-
toksenhakumahdollisuudet ovat siis kansallisesti laajemmat. 
Korkeimmalla hallinto-oikeudella on selkeästi kaksoisrooli muutoksenhaku-
viranomaisena. Se on toisaalta hallintolainkäyttöasian ensimmäinen muu-
toksenhakuaste, toisaalta tuomioistuinlinjansa ylin oikeusaste. Perustuslain 
oikeusturvasäännös (21 §) puoltaa lähtökohtaisesti laajaa muutoksenhaku-
oikeutta, mihin Suomessa on vakiintuneesti totuttu myös tuomioistuinten 
päätöksiä koskien. Toisaalta eurooppalainen trendi on ollut pyrkiä kohti 
yhtä "kunnollista" tuomioistuinmenettelyä, eikä muutoksenhakumahdolli-
suuksien olemassaololle tai laadulle ole asetettu erityisen korkeita vaati-
muksia9. 
Perusoikeuksia, myöskään muutoksenhakuoikeutta, ei yleisesti mielletä 
ehdottomiksi, vaan niitä on tilannekohtaisesti punnittava. Oikeusturvan 
kohdalla liian suuresta asiamäärästä ja/tai laajasta muutoksenhakuoikeu-
desta seuraa ongelmia muiden perusoikeuksien tai oikeusturvaperusoikeu-
den osa-alueiden toteutumiselle. Lähtökohtaisesti täyden asiaratkaisun 
                                                     
7
 OMML 16/2013, s. 30. 
8
 OMML 16/2013, s. 11. 
9
 Ks. esim. EIS:n 7. lisäpöytäkirja 2 art. 
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antaminen kaikissa valituksissa tekee KHO:n mahdollisuuksista hoitaa 
ylimmän tuomioistuimen tehtäviä haastavaksi. Ylimmän tuomioistuimen 
tehtävät ovat muutoksenhakuoikeuden tapaan valtiosäännön tasolta lähti-
en määriteltyjä (PL 99 §) ja oikeusturvan kannalta tärkeitä. Oikeusturvan 
arvolle uhkana nähdään niin ikään prosessin pitkä kesto, joka voi aiheutua 
esimerkiksi tuomioistuimen ruuhkautumisesta. Muutoksenhakuoikeuden 
rajoittaminen voi siis myös parantaa oikeusturvan tasoa. Silloin kun korkein 
hallinto-oikeus antaa ratkaisunsa, sen voidaan olettaa laajemmasta resurs-
sikontrollista johtuen tapahtuvan aiempaa nopeammin ja laadukkaammin 
perusteluin. Joustavamman resurssien käytön myötä parantuvat myös 
mahdollisuudet vastata laajemmin oikeusturvan eri aspektien vaatimuksiin, 
kuten esimerkiksi julkisen palvelun laatuun ja viivytyksettömyyteen liitty-
viin kysymyksiin. 
Perusoikeuskysymysten käsittelyssä lähtökohdan muodostaa eduskunnan 
perustuslakivaliokunnan lausuntokäytäntö. Perustuslakikysymysten ohella 
valiokunta lausuu lakiehdotusten suhteesta kansainvälisiin sopimuksiin, 
joita ei tule aiheen prosessiautonomisesta luonteesta huolimatta täysin 
sivuuttaa. Perustuslakivaliokunnan kanta valituslupamenettelyyn on hiljat-
tain muuttunut myönteisemmäksi. Aiemmin valiokunta on suhtautunut 
valituslupamenettelyyn kriittisesti pitämättä sitä kuitenkaan sinänsä perus-
tuslain vastaisena. Ongelmallinen kohta perustuslaissa on ollut muutok-
senhakuoikeus. Muutoksenhakutie korkeimpaan hallinto-oikeuteen on 
tullut lähtökohtaisesti pitää avoimena. Valiokunta luonnehti valituslupa-
menettelyä hallintolainkäytössä poikkeukselliseksi järjestelyksi, jonka so-
veltamisalan laajentamiseen tuli suhtautua pidättyvästi. Toiseksi ongel-
maksi lupajärjestelmän laajentumisessa on nähty se, että laajentuminen on 
tapahtunut ilman kokonaisarviota ja ennakkosuunnitelmaa10. Uudessa lau-
suntokäytännössä oikeusturvakeinojen riittävyyttä koskeva kokonaisarvi-
ointi on noussut keskeiseksi kriteeriksi, josta yhden osa-alueen muutok-
                                                     
10
 PeVL 33/2008 vp, s. 4/II. 
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senhakuoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen muodostaa. Myös ylimmän 
tuomioistuimen tehtävät ovat saaneet painokkaammin huomiota.11 Perus-
tuslakivaliokunnan kanta on muuttunut, vaikka valiokunnan edellyttämää 
kokonaisarviota tai ennakkosuunnitelmaa valituslupamenettelyn käytöstä 
ei ole tehty. 
Kansainväliset ihmisoikeusnormistot vaikuttavat perusoikeussäännösten 
tulkintaan. Ylikansallisella ja kansainvälisellä tasolla reunaehdot ja muut 
mahdolliset vaatimukset valituslupasääntelyn käytössä on tutkittava suh-
teessa Euroopan ihmisoikeussopimukseen, KP-sopimukseen ja EU:n perus-
oikeuskirjaan. Edellä mainitut säädösinstrumentit asettavat kansalliselle 
prosessille tietyn standardin, jonka suhteen valituslupamenettelyn kehit-
tämissuunnitelmien tulee olla ongelmattomia. 
Valituslupamenettelyyn liittyy tiettyjä legitiimisyysongelmia. Oikeusturvan 
tai pikemminkin oikeusvaltioperiaatteen kannalta esiin tulee nostaa se, 
että valitusluvan epääminen ilman perusteluja voidaan nähdä kontrolloi-
mattomana tuomiovallan käyttönä. Mielivallan mahdollisuudet tai sen 
epäilemisen paikat tulee minimoida. Lisäksi oikeusturvalla tulisi olla takeita 
siltä varalta, että valituslupamenettely epäonnistuu tehtävässään. 
Tutkielman aihepiiri on hahmoteltu edellä. Spesifimpää kysymyksenasette-
lua ei tehdä. Näin ensinnäkin siksi, että aiheesta ei ole olemassa yleisesitys-
tä. Toisena syynä on se, että lupajärjestelmän laajentaminen ei ole jaetta-
vissa sellaisiin yksittäisiin oikeudellisiin kysymyksiin, joita olisi itsenäisinä 
mielekästä käsitellä. Aihe edellyttää aikaperspektiivin huomioimista, perus- 
ja ihmisoikeussuhteen ongelmakohtien esiin nostamista sekä lainsäädäntö-
teknisten kysymysten pohdintaa. Tutkimustuloksena on tarkoitus muodos-
taa suosituksia valituslupamenettelyn käyttöön tulevaisuudessa. 
Työssä lähdetään liikkeelle valituslupamenettelyn käyttöönoton ja muutos-
ten kuvaamisella johdannonomaisesti 1900-luvun kehittyvässä hallintolain-
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 Valiokunnan ensimmäinen kriittinen kannanotto PeVM 4/1998 vp, s. 2–3 ja kannan 
muuttuminen, jossa myös selostettu aiempaa lausuntokäytäntöä PeVL 32/2012 vp, s. 2–4. 
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käytön oikeussuojajärjestelmässä. Näin päästään aiemmin esitetyssä kuvio 
1:ssäkin kartalle ja saadaan ennen kaikkea parempi käsitys valituslupame-
nettelystä osana hallinnon oikeussuojajärjestelmän kokonaisuutta. Oikeus-
järjestelmän nykyisyyttä ei pysty hyvin ottamaan haltuun, ellei ymmärrä 
sen menneisyyttä12. Hallintolainkäytön kohdalla tilanne pätee erityisen 
hyvin. Hallintolainkäytön yhdeksi ominaispiirteeksi on nimittäin nähty sen 
vähittäinen kehittyminen osittaisuudistusten seurauksena13. 
Valituslupajärjestelmän nykytilan esittelyssä tarkastellaan hallintolainkäyt-
tölakia, valituslupaperusteita, erityislakeja erityispiirteineen sekä tehdään 
eräitä vertailuja yleisen prosessin puolelle. Perusoikeusjaksossa esitellään 
relevantit perusoikeussäännökset, selvitetään eduskunnan perustuslakiva-
liokunnan tulkintakäytäntöä, pohditaan muutoksenhakuoikeuden sisältöä 
sekä arvioidaan ja sovelletaan edellä viitattua oikeusturvan kokonaisarvi-
ointimallia. Perusoikeusjaksin jälkeen tehdään pintapuolinen vertailu mui-
hin eurooppalaisiin tuomioistuinjärjestelmiin ja katsotaan, olisiko sieltä 
saatavissa mallia jatkovalitusoikeuden järjestämiseen. 
Viimeisenä nostetaan esiin erityislainsäädännöstä tiettyjä kysymyksiä ja 
pohditaan valituslupamenettelyn laajentamisen toteuttamistapaa. Valitus-
lupamenettelyn piiriin tulee valikoida ennalta asetetuin periaattein lisää 
asioita. Toisaalta nykyisin menettelyn piirissä olevia asioita tulee periaat-
teiden vaatiessa sulkea sen ulkopuolelle. Lainsäädäntöteknisesti valituslu-
pasäännöksiä voidaan edelleen lisätä erityislakeihin, niiden soveltamisalaa 
voidaan laajentaa taikka valituslupamenettelystä voidaan tehdä yleinen, 
jolloin rajoitukseton muutoksenhakuoikeus korkeimpaan hallinto-
oikeuteen jäisi erikseen säädettäväksi. Vaihtoehdoissa on hyvät ja huonot 
puolensa. 
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 Jyränki 1998, s. 6. 
13
 Hallberg ym. 1997, s. 3. 
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Olen avustanut oikeusministeriötä muutoksenhakusäännösten tarkastelus-
sa ja lakiehdotusten valmistelussa. Työtä on tehty oikeusministeriössä vir-
katyönä ns. hallintolainkäytön tasotyöryhmän mietinnön pohjalta14. 
Valituslupamenettelyä ei työssä rajata käsitteen tasolla tarkasti. Yleisesti 
ottaen valituslupamenettelyssä on kysymys valituksen hyväksymismenette-
lystä asiaratkaisun saamiseksi. Vaikka työ keskittyy pääasiassa hallintolain-
käyttöön, yleisen prosessin ja hallintoprosessin rajan liukuvuus on otettu 
huomioon. Yleisen prosessin puolelta otetaan esimerkkejä ja prosessioi-
keusvertailua suoriteteaan. Myös niin sanotut käsittelylupamenettelyt kuu-
luvat tutkielman aihepiiriin. 
Toinen keskeinen käsite on muutoksenhaku. Oikeus hakea muutosta maini-
taan perusoikeussäännöksen tekstissä. Muutoksenhaku voidaan nähdä 
yläkäsitteenä, jonka eri alatyypeistä voidaan käyttää spesifimpejä nimityk-
siä. Tässä työssä muutoksenhauksi luetaan kaikki hallintopäätöksen tai 
lainkäyttöpäätöksen muuttamiseen tähtäävät toimenpiteet. Muutoksenha-
ku on yksi oikeusturvan alakäsitteistä. Valituskiellosta puhuttaessa tarkoi-
tetaan jatkovalituskieltoa korkeimpaan hallinto-oikeuteen, ellei asiayhtey-
destä muuta ilmene. 
Työ on lainopillinen, oikeuspoliittinen ja prosessioikeusvertaileva. Keskei-
senä lähdeaineistona ovat valtiopäiväasiakirjat. Lähteenä on myös käytetty 
tilastokeskuksen tilastoja sekä hallintolainkäyttölain muutoksenhakusään-
nöksistä kokoamaani taulukkoa, joka löytyy liitteestä numero 1. 
2. Valituslupajärjestelmän tausta ja kehittyminen 
2.1 Korkeimman hallinto-oikeuden perustaminen ja vali-
tuslupamenettelyn käyttöönotto 
Hallintolainkäytön ja valituslupamenettelyn historiaa kuvatessa syytä on 
lähteä liikkeellee korkeimman hallinto-oikeuden perustamisesta. KHO:n 
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 OMML 78/2010. 
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perustaminen vuonna 1918 senaatin talousosaston tilalle oli oikeusturvan 
kannalta merkittävä ja periaatteellinen uudistus: ylin tuomiovalta uskottiin 
riippumattomalle tuomioistuimelle. Hallintolainkäyttö alemmissa asteissa 
jäi vielä hallinnon sisäisten muutoksenhakumenettelyjen varaan.15 
Korkeimman hallinto-oikeuden toimivallalla valitusasioissa oli silloisen 
KHOL:n mukaan kaksi perustetta. KHO käsitteli ne hallinto-oikeudelliset 
valitusasiat, jotka aikaisemmin ratkaistiin Senaatin talousosastossa. Toisek-
si korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi voitiin saattaa asia, kun 
näin erikseen laissa tai asetuksessa oli säädetty.16 Valitusten ohjautuminen 
korkeimpaan hallinto-oikeuteen lisääntyi, kun erityissääntelyä lisättiin vuo-
si vuodelta17. 
Valituslupamenettelyn ja muiden valitusrajoitusten osalta sääntelytekniik-
ka tarkoitti sitä, että ensiksi tuli olla olemassa säännös valitusoikeudesta, 
jonka poikkeukseksi rajoitus säädettiin. Ensimmäinen valituslupasäännös18 
hallintolainkäytössä nähtiin vuonna 1941, kun liikevaihtoverolain (921/41) 
uudistamisen yhteydessä lain 41 §:ssä omaksuttiin seuraavanlainen vali-
tusmenettely korkeimpaan hallinto-oikeuteen: 
41 § 
Milloin liikevaihtoverokonttori on vahvistanut veron, jonka suuruus, veronlisäystä 
lukuun ottamatta, ei ole viittäsataa markkaa, ei verovelvollisella ole oikeutta hakea 
päätökseen muutosta. Valtion asiamies saakoon hakea muutosta vain, jos liike-
vaihtoverokonttori on hylännyt valtion puolesta tehdyn vatimuksen veron mää-
räämisestä vähintään viideksisadaksi markaksi taikka alentanut tai poistanut vähin-
tään viiden sadan markan suuruisen veron. 
                                                     
15
 Merikoski 1961, s. 68–69 ja Nuorvala 1978, s. 1–2 ja 10. Muutosta haettiin valittamalla 
pääsääntöisesti organisaatioasemassa ylemmälle hallintoviranomaiselle, vaikka vuonna 
1919 voimaan tullut Suomen Hallitusmuoto (94/1919) periaatteessa edellytti tuomiovallan 
käytön tapahtuvan riippumattomassa tuomioistuimessa. Tärkeitä hallinnon sisäisiä vali-
tusviranomaisia olivat ennen hallinto-oikeuksien perustamista esimerkiksi keskushallituk-
set, lääninhallitukset, kunnanhallitukset ja ministeriöt. 
16
 KHOL (74/1918). Senaatin talousosastossa ratkaistut virkanimitysasiat eivät kuitenkaan 
kuuluneet KHO:n toimivaltaan. Lisäksi tarkoituksenmukaisuuskysymykset siirrettiin halli-
tuksen ratkaistavaksi. 
17
 Merikoski 1961, s. 73. 
18
 Wallin 1988, s. 9. 
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Jos korkein hallinto-oikeus katsoo, että muutoksenhaulla on asianomaiselle erin-
omaista merkitystä yli sen asian, josta nyt on kysymys, tai että lain soveltamisen 
kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa olisi tärkeätä saattaa liikevaihtovero-
konttorin ratkaisu korkeimman hallinto-oikeuden tutkittavaksi, ottakoon se näistä 
rajoituksista huolimatta tehdyn valituksen tutkittavakseen. Muutosta haettaessa 
on tällöin noudatettava 40 §:ssä säädettyä menettelyä. 
Liikevaihtoverokonttorin lisenssiä ja veron suorittamisen siirtoa koskevaan päätök-
seen älköön muutosta haettako. 
Säännös asetti lähtökohdaksi valituskiellon veron suuruuden alittaessa vii-
den sadan markan rajan. Jos asianosainen halusi valittaa, oikeusturvan tar-
peen ja valituksen tutkimisedellytykset arvioi KHO lainsäätäjän asettamin 
kriteerein. Valitusluvan tarve määräytyi markkamäärään sidotulla vähäi-
syysperusteella ja myöntäminen intressi- ja prejudikaattiperusteella. Sään-
nöksen toiminta vastasi asiallisesti nykyään käytössä olevaa valituslupame-
nettelyä, vaikka valituslupa-nimitystä alettiin käyttää vasta myöhemmin. 
Muutoksenhakusäännöstä ei perusteltu valtiopäiväasiakirjoissa19. Omak-
suttu ratkaisu kuitenkin lievensi valituskieltoa rahamäärällä mitattuna suu-
remman intressin asioissa. Säännöksen esikuvana lienee käytetty silloisen 
OK:n muutoksenhakua rajoittavia säännöksiä, jotka yleisen prosessin puo-
lella oli omaksuttu 1920-luvulla KKO:n jutturuuhkan helpottamiseksi.20 
Liikevaihtoverolain uudistusta valmistellut komitea oli ehdottanut yhdeksi 
valituslupaperusteeksi ratkaisun virheellisyyteen liittyvää perustetta, mutta 
se jätettiin eduskuntakäsittelyssä jostain syystä pois21. Asia korjattiin laa-
                                                     
19
 HE 119/1941 vp, s. 4. 
20
 Siitari-Vanne 2005, s. 793–794. OK:n 30 luvun (300/1922) säännösten mukaan valitta-
minen oli kielletty viisi tuhatta markkaa alittavista saamis-, korvaus- ja irtaimistoa koske-
vista päätöksistä, paitsi milloin asianosainen näytti asialla olevan hänelle erinomaista mer-
kitystä yli sen asian tai, että lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa 
oli tärkeää saattaa asia KKO:n tutkittavaksi. Valituslupajärjestelmää laajennettiin asteit-
tain. Yleinen valituslupajärjestelmä tuli KKO:ssa käyttöön, eräin poikkeuksin, vuonna 1981. 
Ks. myös Lappalainen 1999, s. 417–418 (DL). 
21
 KM 1940:2, s. 20–21 ja Wallin 1988, s. 9–10. 
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jemmassa mittakaavassa vasta verotuksen muutoksenhakumenettelyjen 
uudistamisen yhteydessä vuonna 199422. 
2.2 Laki muutoksenhausta hallintoasioissa ja lääninoike-
uksien perustaminen 
Muutoksenhakuoikeuden riippuvuuteen erityisestä lain säännöksestä tuli 
muutos, kun laki muutoksenhausta hallintoasioissa (HValL 154/1950) tuli 
voimaan. Yleinen muutoksenhakuoikeus kirjattiin tuolloin ensimmäistä 
kertaa lakiin, minkä seurauksena valituksen tekeminen tuli lähtökohtaisesti 
sallituksi. Yleisen muutoksenhaun periaate oli oikeustieteessä jo tätä ennen 
tunnettu ja se oli myös johdettavissa eräistä silloisen hallitusmuodon sään-
nöksistä (mm. vallanjako, yhdenvertaisuus ja hallinnon lainalaisuus)23. Eri-
tyissääntely valitusoikeudesta oli jo HValL:n säätämisen ajankohtana saa-
vuttanut sellaiset mittasuhteet, että yleisen muutoksenhakuoikeuden voi-
daan sanoa muodostaneen tuolloin jo tosiasiallisen pääsäännön. Muutok-
senhakuoikeutta ei HValL:n jälkeen enää tarvinnut nimenomaisesti säätää 
sallituksi, eikä sitä tarvinnut johtaa muiden säännösten avulla.24 
Yleissääntely muutoksenhakuoikeudesta vähensi sääntelyn kerrostunei-
suutta. Muutoksenhakurajoitukset jäivät aiemman kaksikerroksisen säänte-
lyn sijaan "yksinkertaisina poikkeuksina" erityissääntelyssä säänneltäväksi. 
Valitusrajoitukset olivat viranomais- tai asiakohtaisia25. Rajoituksia sisältyi 
niin lakeihin kuin asetuksiinkin26. Eräänlaisia valitusrajoituksia aiheutui jos-
sain määrin myös siitä, että muutoksenhakuoikeuden yleisyyteen jäi katve-
alueita27. 
                                                     
22
 HE 143/1993 vp. 
23
 Nuorvala 1978, s. 12; Hallberg 1990, s. 14 ja HM 2, 5, 56, 92 ja 93 §. 
24
 Merikoski 1961, s. 12–13. 
25
 Merikoski 1961, s. 99. 
26
 Nuorvala 1978, s 89. 
27
 Valitukset saattoivat jäädä tutkimatta esimerkiksi sen vuoksi, että päätöksen tehnyttä 
toimielintä ei katsottu valitusta koskevien säännösten mukaan hallintoviranomaiseksi tai 
päätöstä ei pidetty valituskelpoisena. Ks. esim KHO 1984 I 1, jossa eduskunnan kansliatoi-
mikuntaa ei pidetty sellaisena hallintoviranomaisena, jonka päätöksiin olisi voinut hakea 
muutosta normaalin valitusasian järjestyksessä. Myös Hallberg 1990, s. 3 ja 15–16. Muu-
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Korkeinta hallinto-oikeutta edeltävät oikeussuojakeinot vahvistuivat alem-
man asteen tuomioistuimen perustamisen myötä, kun alueellisia hallinto-
oikeuksia edeltävät lääninoikeudet perustettiin vuonna 1955 lääninhalli-
tuksiin. Lääninoikeuksia ei vielä tuossa vaiheessa voitu pitää hallinto-
oikeudellisina tuomioistuimina. Pääasiassa siksi, että lääninoikeus oli or-
ganisatorisesti lääninhallituksen ratkaisukokoonpano, eivätkä sen jäsenet 
olleet virkamiesoikeudellisesti tuomarin asemassa.28 Harppaus itsenäisten 
riippumattomien tuomioistuinten ja eriytyneemmän hallintoprosessin 
suuntaan otettiin lääninoikeuslain (1021/1974) voimaantulon myötä vuon-
na 1975. Samalla lääninoikeuksilta poistui hallintoviranomaisille kuuluva 
julkisen edun valvontatehtävä29. Lääninoikeuksien kehittyminen riippumat-
tomiksi tuomioistuimiksi paransi valittajien oikeusturvaa periaatteellisesti 
tärkeällä tavalla yleisesti ja myös muutoksenhakurajoituksen alaisissa asi-
oissa. Valituskielto- tai valituslupatilanteessa lainkäytön alaan kuuluvassa 
asiassa sai siten yleensä, vallanjakoperiaateen mukaisesti, yhden tuomiois-
tuimen tai riippumattoman lainkäyttöelimen ratkaisun. 
2.3 Asiamääräongelma ja siihen vastaaminen 
Lääninoikeuksien olemassaolo ei hillinnyt valitusten kulkeutumista kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen. Yleisen valitusoikeuden toteutuminen 
HValL:n säätämisen myötä näkyi selvästi KHO:n työmäärässä. Vuosittaiset 
asiamäärät olivat 1960-luvun puolenvälin jälkeen kasvaneet siihen pistee-
seen, että ratkaisemattomia asioita siirtyi seuraavalle vuodelle lähes saman 
verran, kuin uusia vuoden aikana saapui. Yhdelle vuodelle kirjattu asiamää-
                                                                                                                                       
toksenhakuoikeuden yleisyydessä voidaan edelleen sanoa olevan katvealueita. Ks. esim. 
Suviranta 2009, s. 132 (LM). 
28
 Merikoski 1961, s. 89–91. Lääninokeusuudistuksen yhteydessä maaherran esittelystä 
tekemä ratkaisu korvattiin kollegiaalisen kokoonpanon ratkaisulla. Samalla oikeudellista 
asiantuntemusta valitusasioiden ratkaisemisessa lisättiin, sekä sovellettavaksi tuli - eräin 
poikkeuksin - laillinen oikeudenkäyntijärjestys. Lääninoikeuksien muodostamista itsenäi-
siksi tuomioistumiksi pohditiin eurooppalaista liikehdintää seuraten jo lääninoikeuslain 
(52/1955) säätämisvaiheessa. Lainvalmistelukunta oli pitänyt ratkaisua periaatteellisesti 
oikeampana, mutta siitä kuitenkin luovuttiin. Arvioitiin, että käytännön hyöty olisi jäänyt 
virkakoneiston ja virastokustannusten paisumisen vuoksi varjoon. 
29
 Aer 2000, s. 145–146. 
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rä lähenteli 10 000:tä, mikä oli neljä-viisinkertainen sopivaksi arvioituun 
asiamäärään nähden.30 Korkeimman hallinto-oikeuden ruuhkainen työti-
lanne viivästytti asioiden ratkaisua ja myös ennakkopäätösten saamista, 
mitkä molemmat olivat omiaan vaarantamaan oikeusturvaa. Ratkaisujen 
viipyminen saattoi esimerkiksi veroasioiden osalta tarkoittaa moninkertai-
sia valituksia, kun valituksessa mainittu ongelma toistui seuraavana vero-
vuonna uudelleen edellisen valituksen käsittelyn ollessa yhä kesken.31 
Asiamääräongelmaan vastauksena nimenomaisesti annetussa HE:ssä 
52/1968 (muutoksenhakua korkeimmassa hallinto-oikeudessa koskevan 
lainsäädännön uudistamiseksi) tilanteeseen esitettiin kaksi ratkaisua: kor-
keimman hallinto-oikeuden vahvuuden lisääminen tai valitusoikeuden ra-
joittaminen. KHO:n jäsenmäärän kasvattaminen hylättiin, koska liian suu-
rella ylimmällä tuomioistuimella olisi voinut olla vaikeuksia huolehtia yh-
destä päätehtävästään, oikeuskäytännön yhtenäisyydestä.32 Epäkoherentti 
ylimmän tuomioistuimen oikeuskäytäntö nähtiin riskinä oikeusvarmuudelle 
ja sitä mukaa oikeusturvalle. Ratkaisua perusteltiin käytössä olleen ylimää-
räisen neljännen jaoston toiminnasta saaduilla kokemuksilla, jotka olivat 
antaneet osviittaa tuomioistuimen vahvuuden lisäämisen rajoista. Vastaa-
vasti valitusoikeuden rajoittamisen katsottiin edistävän oikeusturvaa lain-
käytön nopeuden ja yhtenäisyyden paranemisen muodossa. Valitusrajoi-
tusten mahdollisia oikeusturvaa heikentäviä vaikutuksia ei erityisemmin 
pohdittu33. 
Valitusoikeuden rajoittaminen toteutettiin valituskielloilla ja valituslupa-
menettelyllä. Valitusrajoitukset kohdistuivat sellaisiin asiaryhmiin, jotka 
olivat oikeuskysymyksinä rutiininluonteisia, mutta kuitenkin määrällisesti 
niin isoja, että valitusoikeuden rajoittamisen voitiin olettaa selvästi näkyvän 
                                                     
30
 HE 52/1968 vp s. 1 ja Nuorvala 1978, s. 62. Vrt. myös kuvio 1 KHO:n nykyisistä asiamää-
ristä. 
31
 HE 52/1968 vp s. 1. 
32
 HE 52/1968 vp, s. 2. 
33
 Ks. LaVM 7/1968 vp s. 1. 
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korkeimman hallinto-oikeuden työmäärässä.34 Määrällisesti pieniin ru-
tiiniluonteisiin ja vähäisen intressin asioihin ei valitusrajoituksia otettu. 
Lainsäädännön nopean vaikuttamisen kustannuksella luotiin epäjohdon-
mukaisuutta hallintolainkäytön muutoksenhakujärjestelmään ja epätasa-
arvoa oikeusturvan saatavuuteen. Samassa yhteydessä HValL:iin otettiin 
yleissäännös valitusluvasta ja sen hakemisesta. Muualla lainsäädännössä 
säädettiin valitusluvan tarpeesta ja valituslupaperusteista. Valituslupa-
säännökset tulivat uudistuksen yhteydessä eräisiin verolakeihin, sekä huol-
toapulakiin, joihin muista säännöksistä viitattiin. 
Valituslupasäännös koostui edelleen valituskiellon pääsäännöstä, sekä 
poikkeuksesta siihen prejudikaatti- tai intressiperusteella. Asian laadullis-
ten kriteerien ohella veroasioissa valitusoikeutta rajattiin myös uuden 
tyyppisellä määrällisellä perusteella, niin sanotulla häviöarvolla, mikä tar-
koitti sitä määrää, jonka osalta lääninoikeuden päätös oli valittajalle vastai-
nen. Häviöarvoa ei sovellettu sellaisenaan, vaan suhteutettuna tulon suu-
ruuteen. Näin pyrittiin huomioimaan valittajien erilaiset taloudelliset ase-
mat ja edistämään oikeusturvan yhdenvertaista saatavuutta.35 
Ainoastaan lakivaliokunta toi julki näkökohdan, jonka mukaan valitusrajoi-
tuksilla voi olla haitallisiakin vaikutuksia36. Uudistuksen voidaan arvioida 
vaikuttaneen toivotulla tavalla, sillä seuraavan kerran valitusoikeuden ra-
joittamiseen suuremmassa mittakaavassa palattiin 1990-luvun verolakiuu-
distuksen yhteydessä37. 
                                                     
34
 HE 52/1968 vp s. 4 ja 16. 
35
 HE 52/1968 vp s. 4-5. Ks verotuslain (482/1958) 96 a – 96 d §:t. 
36
 LaVM 7/1968 vp, s. 1/II. 
37
 Vaikka huomio on keskeisesti valitusrajoituksissa, tulee muistaa, että oikeusjärjestelmän 
tehokkuutta ja toimivuutta ei tule mitata pelkästään muutoksenhakukeinoja tarkastele-
malla. Oikeusturva voi olla uusista valitusrajoituksista huolimatta asiallisesti ja ajallisesti 
aikaisempaa toimivampaa esimerkiksi viranomaisten asiantuntemuksen, päätöksenteon 
nopeuden ja lainsäädännön laadun parantuessa. 
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2.4 Verotuksen muutoksenhaun uudistaminen 
Veroasiat ovat aina olleet valituslupamenettelyn laajentamisen suhteen 
etulinjassa. Tämä johtunee ennen kaikkea veroasioiden massaluonteesta: 
ratkaistavia asioita on paljon. Suuresta asiamäärästä johtuen oikeuskäytän-
töä ohjaavien ratkaisujen merkitys on suuri. 
Ennen (lähes) kattavan valituslupajärjestelmän käyttöönottoa veroasioissa 
vuonna 1994, muutoksenhakua oli rajoitettu osittaisella – asioiden laatuun 
tai häviöarvoon perustuvalla – valituslupajärjestelmällä ja muutamilla vali-
tuskielloilla.38 Noin 40 % KHO:een saapuvista veroasioista oli ennen uudis-
tusta ilman valitusrajoituksia39. 
Muutoksenhakumenettelyjen uudistamiseen oli useita syitä. Ensinnäkin 
veroasioiden määrä ylimmässä tuomioistuimessa oli kansainvälisesti katso-
en huomattavan suuri, noin 50 % kaikista asioista. Korkein hallinto-oikeus 
oli käytännössä verotuksen epäselvyyksien yleinen selvittelyaste, mistä 
johtuen kaikkien päätösten saaminen viivästyi ja perustelut olivat suppeita. 
Lisäksi veroasioiden ratkominen kahdessa jaostossa aiheutti epäyhtenäi-
syyttä tuomioistuimen omaan ratkaisulinjaan. 
Prosessisäännöissä oli myös ongelmaa. Valitusluvan tarpeen perustuminen 
häviöarvoihin ja tuloverotuksen suhteeseen aiheutti monimutkaisia lasku-
toimituksia, jotka viivästyttivät veroasioiden ratkaisuja. Erityisen hankalia 
olivat tapaukset, joissa samassa lääninoikeuden päätöksessä oli valituspe-
rusteiltaan eri asemassa olevia kohtia.40 Tilanne ei ollut raskas pelkästään 
KHO:n näkökulmasta, vaan valituslupaperusteiden sekavuus aiheutti työtä 
myös lääninoikeustasolla valitusohjeiden merkeissä. Muutoksenhakume-
nettelyjä oli muutettava, koska oikeusturvan näennäisyysongelma oli käsil-
lä. 
                                                     
38
 HE 143/1993 vp, s. 13. Valituslupajärjestelmän katvealueista veroasioissa ks. Myrsky 
2007, s. 358 (DL). 
39
 Tikka 1995, s. 37. 
40
 Tikka 1995, s. 36–37. 
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Vuosi Ratkaistut 
oikaisuvaa-
timukset 
oikaisulauta-
kunnissa 
(vain tulove-
ro) 
Hallinto-
oikeudessa / 
lääninoikeu-
dessa rat-
kaistut asiat 
KHO:ssa rat-
kaistut asiat 
Keskimää-
räinen käsit-
telyaika 
KHO:ssa (kk) 
1991  15 222 1243 7,6 
1992  13 724 1167 7,6 
1993  13 252 1355 8,4 
1994  12 961 1315 9,4 
1995  12 290 1255 8,6 
1996 30 143 7 292 1068 8,1 
1997 33 006 5 698 950 9,0 
1998 32 933 4 648 955 9,6 
1999 21 796 3 702 864 7,6 
2000 29 854 2 587 502 7,8 
2001 40 977 2 396 555 7,9 
2002 49 969 2 964 542 8,1 
2003 34 114 3 415 594 8,5 
2004 32 422 3 049 440 8,8 
2005 31 006 2 600 525 10,2 
2006 28 864 2 585 440 13,4 
2007 29 472 2 394 501 11,8 
2008 27 546 2 421 521 10,2 
2009 25 636 1 994 497 11,0 
2010 20 531 1 822 544 12,5 
2011 19 630 1 712 363 13,5 
Taulukko 1: Muutoksenhaku Tulo- ja varallisuusvero(tus)asioissa vuosina 
1991–2011 (Lähde Verohallinto ja Tilastokeskus.) 
Uudistus vähensi asiamääriä merkittävästi. Tilastoa katsoessa on hyvä tie-
tää, että oikeusturvajärjestelyjä veroasioiden osalta uudistettiin hyvin laa-
ja-alaisesti, eikä kysymys ollut pelkästään valituslupamenettelystä41. Käyt-
töön otettiin oikaisukeinoja, joista tärkeämpänä ja ehkä uudistuksen kan-
nalta olennaisimpana voidaan pitää oikaisuvaatimusmenettelyä. Oi-
                                                     
41
 Ks. esim OMML 78/2010, s. 116. 
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kaisuvaatimusmenettelyn avulla moniin verotuksen epäselvyyksiin saatiin 
ratkaisu jo ennen tuomioistuinvaihetta42. 
Valituslupamenettelyn käyttö oli helpommin perusteltavissa, koska oi-
kaisuvaatimusmenettelystä johtuen muutoksenhakuasteiden määrä säilyi 
kaikissa tapauksissa vähintään entisenlaisena. Uudistuksesta on tärkeä 
mainita lisäksi valitusviranomaisten ja päällekkäisten muutoksenhakukeino-
jen karsiminen. Myös itse valituslupamenettelyssä tapahtui muutoksia. 
Valituslupaperusteita korjattiin muutoksenhakua laajentavaan suuntaan. 
Valituslupaperusteet oli nimittäin havaittu joissain tilanteissa liian suppeik-
si. Esimerkiksi ilmeisen virheen vuoksi valituslupaa ei aina ollut mahdollista 
saada. Virheperuste otettiin valituslupaperusteena käyttöön uudistuksen 
yhteydessä. Lupaperusteista tuli uudistuksen seurauksena laajemmat kuin 
korkeimman oikeuden vastaavat.43 
Veroasiat ovat uudistusten osalta etunenässä tänäkin päivänä. Veroasiois-
sa on vuoden 2013 alusta otettu käyttöön ennakkovalitusmenettely ohi 
hallinto-oikeuden. Valituslupa on mahdollista myöntää vain ennakkopää-
tösperusteella
44
. Veroasioiden osuus KHO:ssa on edelleen suuri. Tällä het-
kellä veroasioita viivästymistä aiheuttaa muun muassa hallintotuomiois-
tuinten niukkenevat resurssit sekä monimutkaistuva ja kansainvälistyvä 
verolainsäädäntö
45
. 
                                                     
42
 Oikaisuvaatimusmenettelyssä on kysymys hallintoviranomaisessa tapahtuvasta hallin-
tomenettelystä, joka on tuomioistuimessa tapahtuvan lainkäyttömenettelyn pakollinen 
esivaihe. Oikaisuvaatimusmenettely ei ole lainkäyttöä, vaikka yhteisiä tavoitteita ja piirtei-
tä lainkäyttöön nähden löytyy. Oikaisuvaatimukset käsittelee Verohallinnon verotuksen 
oikaisulautakunta. Ks oikaisuvaatimusmenettelystä yleisesti hallintolain 7 a luku sekä Hali-
la ja Aer 2011. 
43
 HE 143/1993 vp, s. 14–15. Virheperusteen poissaolo on tarkoittanut ratkaisutoiminnan 
painon olevan voimakkaammin alempien tuomioistuinten harteilla. Valituslupajärjestel-
män hyötyä syö prejudikaatti-intressin näkökulmasta se, että paljon valituslupia joudutaan 
myöntämään virheperusteella. Suviranta A. 1987, s. 386 (Juhlajulkaisu Matti Ylöstalo). 
44
 L verotusmenettelystä (1558/1995) 71 a §. 
45
 KHO:n näkemys kanteluratkaisussa EOA Dnro 3897/4/11, kohta 3.2. 
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2.5 Perusoikeusuudistus ja muutoksenhaku korkeimpaan 
hallinto-oikeuteen 
Perusoikeusuudistus toteutettiin vuonna 1995. Uudistuksen tärkein "aihe-
uttaja" oli kansallisen lainsäädännön mukauttaminen kehittyvään euroop-
palaiseen lainkäyttöstandardiin. Tuolloin mm. säännös oikeusturvasta lisät-
tiin Suomen hallitusmuotoon. Säännöksen keskeisinä elementteinä olivat ja 
ovat edelleen hyvä hallinto ja oikeudenmukainen oikeudenkäynti. 
Valituslupamenettelyyn liittyviä kysymyksiä ei ollut aiemmin problematisoi-
tu, pääasiassa siitä syystä, että oikeusturvaa koskevaa perusoikeussäännös-
tä ei ollut olemassa. Oikeusturvaa oli Suomessa kehitetty tavallisilla laeilla. 
Hallintolainkäytössä tämä tarkoitti HValL:a ja erityislainsäädäntöä.46 
Vaikka perusoikeussäännös olisi ollut olemassa, valituslupamenettely ei 
välttämättä olisi problematisoitunut. Syynä tähän on tapa, jolla perustusla-
kikontrolli tuohon aikaan tapahtui. Perustuslainmukaisuuden valvonta oli 
nimittäin 1980-luvun lopulle keskeisesti perustuslakivaliokunnan suoritta-
maa säätämisjärjestyskontrollia47, mikä johtui pääasiassa poikkeuslain sää-
tämismahdollisuudesta ja siihen turvautumisesta. 
Perustuslaista poikkeamisessa oli tiivistetysti kysymys siitä, että vähäisem-
mistä puuttumisista perustuslaissa turvattuihin oikeuksiin voitiin säätää 
tavallisella lailla, mutta anakarammissa ja syvälle käyvissä puuttumisissa 
tuli käyttää HM 67 §:ssä määriteltyä perustuslainsäätämisjärjestystä. Sää-
tämisjärjestyksen valinnassa oli joustoa tavallisen lain suuntaan, jos kysy-
myksessä oli voimakas ja pakottava yleinen etu.48 Voidaan arvioida, että 
valituslupamenettely olisi ollut vaikeuksitta säädettävissä ainakin poikkeus-
lakimenettelyssä. 
                                                     
46
 Saraviita 2011, s. 281. 
47
 Lavapuro 2010 s. 9. 
48
 Merikoski 1969, s. 118 ja HE 309/1993 vp. s. 7/II. 
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Eduskunnan perustuslakivaliokunnan tapa kontrolloida lakiehdotusten pe-
rustuslainmukaisuutta muuttui perusoikeusuudistuksen jälkeen. Ennen 
perusoikeusuudistusta lausunnot olivat määrältään vähäisiä ja ne koskivat 
pääasiassa omaisuuden suojaa. Perusoikeusuudistuksen jälkeen 1990-
luvun loppupuoliskolla lausuntojen määrä yli kymmenkertaistui. Säätämis-
jäjestyskontrollista siirryttiin lainsäädännön aineellisen perustuslainmukai-
suuden valvontaan, jossa perustuslakivaliokunnan laatimat yleiset perusoi-
keuksien rajoitusedellytykset ovat merkittävässä roolissa. Muita syitä lau-
suntokäytännön lisääntymiseen oli poikkeuslakien alan rajoittuminen hyvin 
kapeaksi, lainsäätäjälle asetetut aktiiviset toimimisvelvoitteet ja perusoike-
usajattelun kansainvälistyminen.49 Perusoikeuksiin puuttuvan lainsäädän-
nön käyttöönottoon tarvitaan nykyisin eduskunnan tahdon lisäksi aikai-
sempaa enemmän oikeusjärjestelmän sisäisten vaatimusten noudattamis-
ta, mikä korostaa perusoikeuksien asemaa pysyvämpinä ja hierarkkisesti 
ylemmänasteisina normeina. Oman merkittävän lisänsä valtiosäännön jäl-
kikäteiseen kontrolliin toivat ylikansallisiksi valtiosääntötuomioistuimiksi 
luonnehdittavat Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ja Euroopan unionin 
tuomioistuin50. 
Edellä kuvattu valtiosääntöistyminen on tapahtunut rinnan oikeusjärjestyk-
sen pluralisoitumisen kanssa. Nykyajan oikeusongelmissa argumentit poh-
jautuvat erilaisiin oikeudellisiin regiimeihin ja auktoriteettirakenteisiin, joi-
den etusijajärjestyksen ratkaisemiseen ei ole olemassa yleispätevää dokt-
riinia. Oikeusjärjestys on tapauksittain vaihtelevaa ja sisäisiä jännitteitä 
sisältävää.51 Tämä tulee esiin erityisesti perusoikeuksien punnintatilanteis-
sa, joissa ratkaisu tehdään yksittäistapauksessa painavammaksi osoittautu-
neen perusoikeuden tai perusoikeuden osa-alueen eduksi. Näin on myös 
oikeusturvan eri painotusten suhteuttamisessa toisiinsa. 
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 Viljanen 2001, s. 4–12. 
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 Lavapuro 2010 s. 15. 
51
 Lavapuro 2010 s. 24. 
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Uudenlaisen "ajattelusuuntauksen" seurauksena jatkovalitusoikeuden ra-
joittamiseen kiinnitettiin 1990-luvulla painavammin huomiota. Esimerkiksi 
vuonna 1994 eduskunnan perustuslakivaliokunta ja eduskunnan apulaisoi-
keusasiamies totesivat sosiaalihuoltolain jatkovalituskieltoon sisältyvän 
ongelmia. Oikeuskäytännön epäyhtenäisyyden vuoksi jatkovalituskiellon 
katsottiin voivan äärimmäisessä tilanteessa johtaa ihmisoikeussopimusten 
vastaiseen tilanteeseen ja suositus oli, että kiellon tilalle harkittaisiin esi-
merkiksi valituslupamenettelyä oikeuskäytännön yhtenäisyyden varmista-
miseksi.52 
Valituslupamenettely ei kuitenkaan laajemmassa mittakaavassa kelvannut 
jatkomuutoksenhaun järjestämisen pääsäännöksi. Suomen oikeusturvajär-
jestelmässä pääsääntönä oli oikeus valittaa korkeimmalle hallinto-
oikeudelle. Tämän pääsäännön oikeudellinen status sai vahvistusta, kun 
valituslupasääntelyä koskeva perustuslakivaliokunnan kriittinen suhtautu-
minen nähtiin ensimmäistä kertaa vuonna 1998 kansalaisuuslain uudista-
misen yhteydessä. Valtioneuvosto ehdotti – ilman perusteluja – muutok-
senhaun korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttävän valituslupaa. Lakieh-
dotusta koskevan perustuslakivaliokunnan mietinnön mukaan "valituslu-
pasääntely on hallintolainkäytössä poikkeuksellinen järjestely ja sen laajen-
tamiseen uusiin asiaryhmiin tulee suhtautua pidättyvästi." Valiokunta poisti 
lakiehdotuksesta valituslupasäännöksen sisältämän kohdan.53 
Perusoikeusuudistuksen seurauksena säädettiin myös hallintolainkäyttöla-
ki. Laki tuli voimaan vuonna 1996. Sillä pitkälti konkretisointiin euroopan 
ihmisoikeussopimuksen ja perustuslain oikeusturvan saatavuutta ja oikeu-
denmukaista oikeudenkäyntiä koskevat vaatimukset54. 
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 PeVL 23/1994 vp, s. 1–2 ja Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen päätös Dnro 
2028/2/94. 
53
 PeVM 4/1998 vp. Valituslupasääntelyä ei ole kansalaisuuslaissa (359/2003) tälläkään 
hetkellä. 
54
 Mäenpää 2007, s. 48. 
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Hallintolainkäyttölaki on nykyisin voimassa oleva hallintoprosessia säänte-
levä yleislaki. Se sisältää säännökset hallintoasiasta tehtävästä valituksesta, 
ylimääräisestä muutoksenhausta sekä eräistä muista hallinnon oikeustur-
vakeinoista. Hallintolainkäyttölain säätämisen myötä luovuttiin periaat-
teesta, jonka mukaan valitus hallintoasiassa tuli tehdä ylemmälle hallintovi-
ranomaiselle. Lähtökohta on, että valitus tehdään tuomioistuimelle, ellei 
toisin ole erikseen säädetty. Hallintolainkäyttölaki on hallituksen esityksen 
mukaan tarkoitettu vastaavalla tavalla yleiseksi prosessilaiksi, kuten oikeu-
denkäymiskaari on.55 Hallintolainkäyttölakia edeltävä muutoksenhakujär-
jestelmä sisällytettiin lakiin muuttumattomana ilman, että järjestelmän 
perusteita olisi pohdittu uudelleen56. Alueelliset hallinto-oikeudet perustet-
tiin lääninoikeuksien tilalle vuonna 1999. 
Yhteenvetona valituslupajärjestelmän laajentumisesta voidaan todeta, että 
lupasääntelyä on lisätty vähitellen muutoksenhakua koskevilla lakiuudis-
tuksilla, joissa useampaa lakia on muutettu samalla kertaa, pääasiassa re-
aktiona korkeimman hallinto-oikeuden työmäärän liialliseen kasvamiseen. 
Valituslupasäännöksiä on lisäksi sisällytetty yksittäisiin erityislakeihin niiden 
muuttamisen tai säätämisen yhteydessä muun muassa valitusten käsittelyn 
nopeuttamiseksi ja oikeusturvakeinojen suhteuttamiseksi muuhun lainsää-
däntöön.57 
3. Valituslupajärjestelmän nykytilasta 
3.1 Hallintolainkäyttölain pääsäännöt valituksesta 
Valituslupasääntelyn nykytilan kuvaamisessa on helpointa lähteä liikkeelle 
yleislain, hallintolainkäyttölain, muutoksenhakujärjestelmän esittelyllä. 
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 HE 217/1995 vp, s. 1/I. 
56
 Siitari-Vanne 2005, s. 55. 
57
 Ensimmäisestä ryhmästä esimerkkeinä HE 52/1968 vp ja HE 143/1993 vp; toisesta ryh-
mästä HE 46/2002 vp ja HE 28/2011 vp, sekä näiden välimaastoon sijoittuva KHO:n aloit-
teesta annettu HE 112/2004 vp, jossa valituslupajärjestelmän laajentamisen ohella lisättiin 
hallintolainkäyttölakiin yleissäännös valitusluvan myöntämisen perusteista. KHO:n lain-
säädäntöaloitteesta ks. OMJU 2006:4, s. 75–77. 
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Vaikka hallintolainkäyttölain sääntelyvoima yleislakina vaihtelee erityislaki-
en suuren määrän ja niihin sisältyvien menettelysäännösten vuoksi58, se 
sisältää valituslupasääntelyn osalta hyviä perusratkaisuja, joiden toivoisi 
olevan yleisessä käytössä hallintolainkäytön muutoksenhaun kentällä. 
Hallintolainkäyttölaissa asetetut muutoksenhaun pääsäännöt ovat seuraa-
vat: Valtioneuvoston ja ministeriön päätöksestä saa valittaa korkeimpaan 
hallinto-oikeuteen laillisuusperusteella. Valtioneuvoston alaisen viranomai-
sen päätöksestä saa valittaa hallinto-oikeuteen (7 §). Oikaisuvaatimuksen 
johdosta annettuun päätökseen saa hakea muutosta valittamalla (6 a §). 
Hallinto-oikeuden päätöksestä saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen 
(9 §)59. Yleinen valitusoikeus koostuu näistä säännöksistä60. 
Hallintolainkäyttölain 13 §:ssä käsitellään valitusoikeuden rajoittamista. 
Säännöksen mukaan erityislainsäädännössä säädetään erikseen siitä, mil-
loin viranomaisen tai lainkäyttöelimen päätökseen ei saa hakea muutosta 
valittamalla tai milloin hallinto-oikeuden päätöksestä valittamiseen kor-
keimmalle hallinto-oikeudelle tarvitaan valituslupa. 
Säännöstä ei ole pidettävä avoimena valtakirjana säätää muutoksenhakura-
joituksia, vaan tarkoitus on lähinnä informatiivinen; säännöksessä mainittu-
ja valitusoikeuden rajoituksia voi olla olemassa. Hallintolainkäyttölain 13 
§:n sääntelyllä oli hallituksen esityksen mukaan tarkoitus kodifioida nykyti-
la, eikä valituslupasääntelyä ollut suunnitteilla käyttöönotettavaksi alem-
missa muutoksenhakuasteissa.61 Muutoksenhakua koskevat säännökset on 
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 Ks. esim Myrsky 2007, s. 345 (DL), jossa HLL:a luonnehditaan veroprosessissa täydentä-
väksi säädökseksi. 
59
 Myös KuntaL 97 § ja eräät erityislakien säännökset, kuten sähkömarkkinal 51 §, mahdol-
listavat valittamisen KHO:een ilman valituslupaa. Sääntely on periaatteessa tarpeetonta 
kaksinkertaista sääntelyä, vaikka se voi tuoda lisää selkeyttä muutoksenhakuumenettelyn 
kulkuun. 
60
 HE 217/1995 vp s. 42/II. Oikaisuvaatimusmenettelyä koskeva säännös on tullut voimaan 
1.8.2010. Oikaisuvaatimusmenettelyssä on kysymys lainkäyttömenettelyn pakollisesta 
esivaiheesta. 
61
 HE 217/1995 vp s. 42/II. Kuitenkin asiallisesti valituslupajärjestelmää vastaavana muu-
toksenhakurajoituksena ensimmäisessä valitusasteessa voidaan pitää julkisista hankinnois-
ta annetun lain (348/2007) 86 §:ää, jossa puitejärjestelyyn perustuvassa hankinnassa muu-
toksenhaku edellyttää markkinaoikeuden myöntämää käsittelylupaa. 
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siis aina katsottava asianomaisesta erityislaeista. Esitöissä todetaan oikeus-
turvaperusoikeussäännöksen asettavan rajoituksia valituskieltojen ja vali-
tuslupasääntelyn käyttämiselle silloin, kun kysymys on yksilön oikeuksista 
ja velvollisuuksista.62 
Hallintolainkäyttölain 13 §:ssa on myös listattu valituslupaperusteet: 
Kun muutoksenhaussa hallinto-oikeuden päätöksestä korkeimpaan hallin-
to-oikeuteen tarvitaan muun lain mukaan valituslupa, lupa on myönnettä-
vä, jos: 
1) lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeus-
käytännön yhtenäisyyden vuoksi on tärkeätä saattaa asia korkeimman hal-
linto-oikeuden ratkaistavaksi; 
2) asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on eri-
tyistä aihetta asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi; tai 
3) valitusluvan myöntämiseen on muu painava syy. 
Valituslupa voidaan 13 §:n 3 momentin mukaan myöntää myös siten, että 
se koskee vain osaa muutoksenhaun kohteena olevaa hallinto-oikeuden 
päätöstä. Vastaava säännös löytyy yleisen prosessin puolelta. Korkein hal-
linto-oikeus myöntää osittaisia valituslupia kuitenkin harvoin63. Pykälän 4 
momentin mukaan valituslupa koskee myös valittamista pääasiaan liitty-
västä ratkaisusta. 
Hallintolainkäyttölain valituslupaperusteisiin viitataan yleisinä valituslupa-
perusteina64, vaikka valituslupaperusteet soveltuvat sanamuotonsa mu-
kaan vain silloin, kun muutosta haetaan hallinto-oikeuden päätöksestä. 
Hallintolainkäytön alalla valituslupamenettely KHO:een on käytössä eräi-
den muidenkin lainkäyttöelinten, kuten maaseutuelinkeinojen valituslauta-
kunnan päätöksistä. Valituslupaperusteista tulisi tällöin säätää erikseen. 
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 HE 217/1995 vp s 42/II. 
63
 Osittaisia valituslupia on myönnetty vuosina 2000–2010 yhteensä 6 kpl. (Lähde: Tilasto-
keskus). 
64
 HE 112/2004 vp, s. 15/I; OMML 78/2010, s. 32 ja Mäenpää 2007, s. 172. 
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Valituslupaperusteista ei ole aina säädetty. Esimerkiksi maaseutuelinkei-
nojen tukitehtäviä hoidettaessa noudatettavasta menettelystä annetussa 
laissa (1336/1992) valituslupaa KHO:een edellytetään maaseutuelinkeino-
jen valituslautakunnan päätöksistä valitettaessa, mutta valituslupaperus-
teista ei ole säädetty. Samoja hallintolainkäyttölain valituslupaperusteita 
sovellettaneen. Ratkaisu ei täytä PL 21 ja 80 §:ssä asetettua lailla säätämi-
sen vaatimusta, joka edellyttää nimenomaista lain säännöstä valituslupa-
perusteista
65
. Maaseutuelinkeinojen valituslautakunnasta annetun lain 
(1203/1992) 7 §:ssä muutoksenhaun todetaan tapahtuvan korkeimpaan 
hallinto-oikeuteen siten kuin hallintolainkäyttölaissa säädetään, jollei 
muualla laissa toisin säädetä. 
Hallintolainkäyttölain 13 §:ssä tarkoitetulla tavalla on säädetty erikseen 
kohtalaisen paljon66. Hallintolainkäyttölaki väistyy kaiken lakitasoisen eri-
tyissääntelyn tieltä (HLL 3 §). Erityislainsäädännössä määritetään, minkälai-
sia hallintopäätöksiä hallintolainkäytön alalla tehdään ja hyvin pitkälti myös 
se, miten niihin haetaan muutosta. 
Osassa laeista sovelletaan hallintolainkäyttölaissa säädettyä valituslupa-
menettelyä ja osassa valituslupamenettelystä on säädetty HLL:sta poik-
keavasti. Viimeksi mainitussa tilanteessa kysymys voi olla asiallisesti HLL:n 
säännöstä vastaavasta säännöksestä tai menettely on säädetty joiltain osin 
valittajan kannalta edullisemmaksi tai päinvastoin. Valituslupasäännöksiä 
löytyy erityislainsäädännöstä myös täysimittaisina. Erityislakien täysimittai-
set valituslupasäännökset ovat pääsääntöisesti peräisin ajalta, jolloin hallin-
tolainkäyttölaissa ei ollut yleissäännöstä. "Mallisäännös" valituslupaperus-
teineen otettiin hallintolainkäyttölakiin vasta vuonna 200567. Aiemmin 
yleissäännöksessä ilmoitettiin vain valituslupamenettelyn olemassaolon 
mahdollisuudesta ja menettely määriteltiin muutoin erityissäännöksessä. 
Hallintolainkäyttölain yleissäännöksen myötä erillisistä valituslupasäännök-
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 PeVL 19/2002 vp s. 3/II. 
66
 Liite 1: Valituslupasääntelyä sisältyy noin 10%:een hallintolainkäyttöä koskeviin lakeihin. 
Erilaisia valitusrajoituksia on säädetty vajaaseen 40%:ään ja jatkovalituskielto KHO:een on 
säädetty 8%:ssa em. laeista. 
67
 Ks. HE 112/2004 vp, s. 15/I. 
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sistä ollaan pääsemässä hiljalleen eroon, kun ne ovat korvautuneet viitta-
uksilla hallintolainkäyttölakiin. 
Valituslupamenettelyä sovelletaan tällä hetkellä ainakin seuraavien lakien 
perusteella: 
Adoptiolaki (22/2012) 
Ajoneuvoverolaki (1281/2003) 
Ampuma-aselaki (1/1998) 
Arpajaisverolaki (552/1992) 
Arvonlisäverolaki (1501/1993) 
Autoverolaki (1482/1994) 
Ennakkoperintälaki (1118/1996) 
Jätelaki (646/2011) 
Kiinteistöverolaki (654/1992) 
Kolttalaki (253/1995) 
Laivavarustelaki (1503/2011) 
Laki ajoneuvojen siirtämisestä (828/2008) 
Laki eräiden yleishyödyllisten yhteisöjen veronhuojennuksista (680/1976) 
Laki Euroopan kalatalousrahaston kansallisesta hallinnoinnista ja elinkeinokalataloudelle 
myönnettävistä tuista (1447/2006) 
Laki Euroopan yhteisön maidon ja maitotuotteiden kiintiöjärjestelmän täytäntöönpanosta 
(355/1995) 
Laki Finanssivalvonnan valvontamaksusta (879/2008) 
Laki joukkoliikenteen tarkastusmaksusta (469/1979) 
Laki julkisista hankinnoista (348/2007) 
Laki julkisista puolustus- ja turvallisuushankinnoista (1531/2011) 
Laki kansainvälistä suojelua hakevan vastaanotosta (746/2011) 
Laki koiraverosta (590/1979) 
Laki korkotuesta vuokra-asuntojen rakentamislainoille vuosina 2009 ja 2010 rakennusalan 
työllisyyden edistämiseksi (176/2009) 
Laki lentoliikenteen valvontamaksusta (1249/2005) 
Laki luonnonhaittakorvauksesta, maatalouden ympäristötuesta sekä eräistä muista ympä-
ristön ja maaseudun tilan parantamiseen liittyvistä tuista (1440/2006) 
Laki maaseudun kehittämiseen myönnettävistä tuista (1443/2006) 
Laki maaseutuelinkeinojen tukitehtäviä hoidettaessa noudatettavasta menettelystä 
(1336/1992) 
Laki maatalouden rakennetuista (1476/2007) 
Laki peruskuivatustoiminnan tukemisesta (947/1997) 
Laki polttoainemaksusta (1280/2003) 
Laki poronhoitajien sijaisapukokeilusta (1265/2009) 
Laki porotalouden ja luontaiselinkeinojen rakennetuista (986/2011) 
Laki pysäköinninvalvonnasta (727/2011) 
Laki rajoitetusti verovelvollisen tulon verottamisesta (627/1978) 
Laki turkistuottajien lomituspalveluista (1264/2009) 
Laki työnantajan sosiaaliturvamaksusta (366/1963) 
Laki valtion televisio- ja radiorahastosta (745/1998) 
Laki valtiontakauksesta aravalainojen takaisinmaksamiseksi (828/2008) 
Laki vammaisuuden perusteella järjestettävistä palveluista ja tukitoimista (380/1987) 
Laki veronlisäyksestä ja viivekorosta (1556/1995) 
Laki verotusmenettelystä (1558/1995) 
Laki vuokra-asuntojen rakentamislainojen valtiontakauksesta (856/2008) 
Laki yksityisestä huvialuksesta suoritettavasta polttoainemaksusta (1307/2007) 
Lastensuojelulaki (417/2007) 
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Lääkelaki (395/1987) 
Maankäyttö- ja rakennuslaki (132/1999) 
Maaseutuelinkeinojen rahoituslaki (329/1999) 
Maksuvapautuslaki (529/1980) 
Oikeusapulaki (257/2002) 
Perintö- ja lahjaverolaki (378/1940) 
Perintökaari (40/1965) 
Porotalouden ja luontaiselinkeinojen rahoituslaki (45/2000) 
Rakennusverolaki (54/1977) 
Rataverolaki (605/2003) 
Riistavahinkolaki (105/2009) 
Siviilipalveluslaki (1446/2007) 
Sosiaalihuoltolaki (710/1982) 
Suhdannetalletuslaki (53/1977) 
Tullilaki (1466/1994) 
Ulkomaalaislaki (301/2004) 
Valmisteverotuslaki (182/2010) 
Varainsiirtoverolaki (931/1996) 
Veronkantolaki (609/2005) 
Verotililaki (604/2009) 
Väylämaksulaki (1122/2005) 
Ympäristönsuojelulaki (86/2000) 
 
Yleislakiin lisätty oikeudellinen komponentti, esimerkiksi yleissäännös valitusluvas-
ta, luku oikaisuvaatimusmenettelyn tai hallintokantelun rungosta, voidaan nähdä 
vastauksena oikeusjärjestelmän tarpeisiin. Tällaiset säännökset ovat omiaan edis-
tämään kyseisten oikeuskeinojen kehittymistä ja yhdenmukaista käyttöä. 
Suuren prosessisääntöjä täydentävän erityislainsäädännön taustalla on 
vastaavien hallintoasioiden ja -menettelyiden monimuotoisuus. Täysin 
identtisillä menettelyillä ei pärjätä tehokkaasti esimerkiksi veroasiassa, 
yleiskaava-asiassa, maataloustukiasiassa, kunnallisasiassa tai lastensuojelu-
asiassa. Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Pekka Vihervuori on 
luonnehtinut tilannetta asioista lähtevänä välttämättömyytenä, joka kape-
asta näkökulmasta katsottuna saattaa näyttää hallintolainkäytön yhtenäi-
syyden puutteelta. Hallintoprosessin monimuotoisuus ja joustavuus näh-
dään merkittävänä kustannusten säästäjänä ja siviiliprosessista tutun kon-
fliktiasetelman nostaminen tavoitteeksi voisi tuoda takapakkia eriytyneiden 
ja monimuotoisten asianosaisrakenteiden hallitsemiseen.68 Myös Mäenpää 
pitää aineellisten ja prosessuaalisten lähteiden yhteyttä funktionaalisena ja 
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 Vihervuori 2006, s. 667 (DL). Konfliktiasetelman puolesta ks. Koulu 2012, s. 240–248. 
Koulun mukaan asianosaiset kokevat viranomaisen yleisesti muodolliseksi vastapuolek-
seen. 
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liittää ne oikeuksien ja velvollisuuksien toteutumiseen69. Yleisen prosessin 
puolella käsitys prosessista on ollut 1990-luvulta lähtien funktionaalisen 
asemasta justifioiva eli itseisarvoinen.70 Hallintolainkäytön alalla on yleises-
ti pyritty hyödyntämään olemassa olevia rakenteita ja eteenpäin on menty 
niiden toimivuutta tarkastelemalla71. Erityisesti maankäyttö- ja ympäristö-
asioissa muutoksenhakusääntely on vahvasti eriytynyttä yleissääntelyyn 
nähden72.  
Oikeusturvamenettelyjen tilannekohtaisuudelle on olemassa hyvät syyt, 
mutta ne eivät selitä muutoksenhakujärjestelmässä vallitsevia epäjohdon-
mukaisuuksia. Muutoksenhakujärjestelmän kirjavuus ja epäjohdonmukai-
suus johtuu pääasiassa siitä, muutoksenhakusäännöksiä on annettu eri 
ajankohtina ja erilaisiin tarpeisiin. Muutoksenhakusäännöksiä koskevat 
ohjeet ovat myös vanhat ja suurpiirteiset. 
Selvää on, että rajoitukseton jatkovalitusoikeus korkeimpaan hallinto-
oikeuteen on pääsääntö ja valituskieltoja voi käyttää vain harkiten ja raja-
tusti. Valituslupamenettelyn asema on epäselvempi. Perusoikeusuudistuk-
sen esitöiden mukaan oikeusturvan takeisiin voidaan säätää vähäisiä poik-
keuksia, kunhan ne eivät muuta niiden asemaa pääsääntönä, eivätkä vaa-
ranna oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin73. Hallintolainkäyttö-
lakia koskevissa esitöissä valituslupamenettelyn käyttötarkoitukseksi maini-
taan asiaratkaisuun johtavien valitusten vähentäminen korkeimmassa hal-
linto-oikeudessa sellaisissa asiaryhmissä, joissa korkeinta hallinto-oikeutta 
edeltäviä muutoksenhakukeinoja voidaan useimmissa tapauksissa pitää 
riittävinä oikeusturvan kannalta. Tällaisia ovat esimerkiksi asiat, joilla on 
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 Mäenpää 2007, s 55. 
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 Koulu 2012, s. 39. 
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 Aer 2007, s. 389. (Oikeus) 
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 Ks. esim. MRL 25 luku. 
73
 HE 309/1993 vp, s. 74/II. 
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vähän taloudellista merkitystä ja jotka ovat oikeudellisesti melko yksinker-
taisia tai joissa oikeuskäytäntö on jo vakiintunut.74 
Toinen epäjohdonmukaisuutta aiheuttava tekijä on se, että kukin ministe-
riö vastaa oman hallinnonalansa lainsäädännön valmistelusta75. Lainvalmis-
telu koskee myös muutoksenhakumenettelyistä säätämistä, vaikka yleishal-
linto- ja prosessilainsäädännön valmisteluvastuu on oikeusministeriöllä76. 
Tuomioistuinlaitoksen resurssit ovat oikeusministeriön vastuulla. 
Valituslupasääntelyä löytyy jokaisen ministeriön säädösvalmisteluvastuulla 
olevista säädöksistä. Erilaisia muutoksenhakumenettelyä koskevia malleja 
on erityislainsäädäntöä läpi käymällä nopeasti havaittavissa. Valittua sään-
telytekniikkaa valituslupasäännösten rajausten ja kirjoittamistavan osalta 
on toistettu asiallisesti samanlaisia kysymyksiä käsittelevissä tai saman mi-
nisteriön säätämissä muutoksenhakusäännöksissä. Tämä näkyy valituslupa-
säännösten ja asian muun elinkaaren paikallisena koherenssina. Koherenssi 
on ministeriökohtaista, harvemmin ministeriöiden rajat ylittävää asiatyyp-
pikohtaista koherenssia. 
Esimerkiksi sosiaali- ja terveysministeriön sekä maa- ja metsätalousministe-
riön säännöksissä valitusrajoitusten ohella on säädetty alueellisen hallinto-
oikeuden korvaavista valitusviranomaisista77, joita ei ole järjestetty tuomio-
istuimiksi. Lisäksi monissa sosiaali- ja terveysministeriön säädöksissä vali-
tukset ohjautuvat lopulta vakuutusoikeuteen, jonka päätöksistä ei pääsään-
töisesti voi valittaa78. Toisaalta liikenne- ja viestintäministeriön alan sää-
döksissä oikaisuvaatimusmenettelyä käytetään paljon ja tuomioistuinmuu-
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 HE 112/2004 vp, s. 9/II. 
75
 Valtioneuvoston ohjesääntö (262/2003) 3 luku. 
76
 Ks. Valtioneuvoston ohjesääntö (262/2003) 3 luku. Lisäksi erilaiset virheen korjaamis- ja 
oikaisumenettelyt, kuten oikaisuvaatimusmenettely, ovat osa muutoksenhakua, mutta 
enemmänkin hallintomenettelyä kuin hallintolainkäyttömenettelyä ja ovat siten omiaan 
totetumaan parhaiten paikallisemmin sääntelemällä. Oikeusministeriön tulee kuitenkin 
osallistua näidenkin menettelyjen suuntaviivojen määrittämiseen, koska ne palvelevat 
hallintoprosessia ja ovat osa yleishallinto-oikeutta. Ks. esim. HL 7 a ja 8 luku. 
77
 Esimerkiksi sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta ja maaseutuelinkeinojen valitus-
lautakunta, jotka ovat yksityisoikeudellisesti järjestettyjä riippumattomia lainkäyttöelimiä. 
78
 Ks. poikkeuksena tapaturmavakuutuslaki (608/1948) 53 a §. 
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toksenhaku on hyvin usein jätetty hallintolainkäyttölain sääntelyn varaan 
toteamalla, että muutosta haetaan "siten kuin hallintolainkäyttölaissa sää-
detään"79. Ministeriöiden rajat ylittävän koherenssin puuttumisen osalta 
mainittakoon esimerkiksi koulutusta koskeva sääntely80 ja valtionavustus-
sääntely81. Näissä muutoksenhakusäännökset ovat monimutkaisia ja vaih-
televia. 
Sektorikohtaisen muutoksenhakusäännöskoherenssin sijaan tavoiteltavaa 
olisi, että samat yleiset periaatteet läpäisisivät koko muutoksenhakujärjes-
telmän. Ihannetilanne olisi sellainen, että erityislainsäädännössä ei säädet-
täisi muutoksenhausta ollenkaan, ainakaan tuomioistuinmenettelyn osalta, 
vaan kaikki sääntely olisi keskitetty hallintolainkäyttölakiin82. 
3.2 Valituslupasäännöksen erittelyä hallintoprosessin ja 
yleisen prosessin säännösten avulla 
Tuomioistuimen rooli muutoksenhakujärjestelmässä määrittää valituslu-
pamenettelyn luonnetta. Käytännössä kysymys on siitä, minkälaisissa tilan-
teissa tuomioistuimeen pääsy on mahdollista ja minkälaisen kynnyksen 
takana pääsy on. Asianosaisen muutoksenhakuoikeuden käyttämisen, oi-
keusjärjestelmän legitiimisyyden sekä tehokkaan resurssienkäytön kannalta 
on tärkeä tietää, minkälaisissa asioissa ratkaisun voi saada ja minkälaisissa 
ei. 
Valituslupasäännös on jaettavissa kolmeen osa-alueeseen: 
1. valitusluvan myöntämistä koskeva tuomioistuimen harkintavalta 
2. valituslupaperusteet 
3. valituslupamenettelyn soveltamisala 
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 Ks. esim taksiliikennelaki (217/2007) 27 §, verkkotunnuslaki (228/2003) 18 § ja ajokortti-
laki (386/2011) 95 §. 
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 OKM:n ohella koulutusasioita löytyy SM:n ja PLM:n säännöksistä (poliisi-, rajavartio-, 
sotilas- ja pelastusalan koulutus). 
81
 Valtion erimuotoisista tuista ja avustuksista on olemassa yleislaki, valtionavustuslaki 
(688/2001), ja useita erityislakeja esimerkiksi laki Suomen akatemiasta (922/2009). 
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 Manninen 2013. Vrt. rikosL (39/1889), johon kaikki vankeusuhkaiset säännökset on 
keskitetty. 
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Osa-alueita havainnollistetaan vertailemalla hallintolainkäytön järjestelmää 
oikeudenkäymiskaaren vastaaviin säännöksiin. Valituslupamenettelyillä on 
paljon yhteistä, erityisesti lupaperusteiden osalta. Vertailua yleiseen pro-
sessiin on syytä tehdä muutenkin kuin vain vertailun ja havainnollistamisen 
vuoksi. Aina rajanveto yleisen prosessin ja hallintoprosessin välillä ei ole 
selvä. Jutuissa voi olla hallintoasian piirteiden ohella riita- ja rikosasian piir-
teitä vaihtelevissa suhteissa, eikä aina ole osoitettavissa selkeitä perusteita 
sille, miksi kyseinen asiaryhmä kuuluu yleiseen tuomioistuimeen eikä hal-
lintotuomioistuimeen83. 
Ratkaisujen taustalla on monesti tavoite saada asiat joutuisammin käsitel-
lyksi. Käräjäoikeuksia on hallinto-oikeuksia enemmän. Toisaalta hallinto-
tuomioistuin on voitu valita toimivaltaiseksi tuomioistuimeksi sen vuoksi, 
että käytettävissä ei ole ollut soveltuvaa tuomioistuinvaihtoehtoa, vaikka 
asia laatunsa puolesta soveltuisi paremmin yleisissä tuomioistuimissa käsi-
teltäväksi84. Hallintotuomioistuinlinjassa on tavallisempaa, että menette-
lystä(kin) on säädetty erikseen. 
Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pitänyt hallintoviranomaisen pää-
töksestä tehtävän muutoksenhaun ohjaamista yleisiin tuomioistuimiin PL 
98–99 §:ssä määriteltyyn tuomioistuinten toimivaltaan viitaten "poikkeuk-
sellisena järjestelynä". Poikkeaminen on mahdollista vain perustellusta 
syystä.85 
Valittajan muutoksenhakuoikeuden laajuuden suhteen valinta on luonnolli-
sesti merkityksellinen. Yleisen prosessin muutoksenhakujärjestelmän etuna 
muutoksenhakijan kannalta on kolmiportaisuus, hallintolainkäytön puolella 
taas helpommin täyttyvät valituslupaperusteet. Erilaisia variaatioita löytyy. 
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 Mäenpää 2007, s. 108–109; Holma 2003, s. 102–103; Ks. myös Koulu 2012, numeroima-
ton sivu ennen johdantoa. Lainsäädäntöjohtaja Asko Välimaata on lainattu vuodelta 1998. 
Hänen mukaansa Suomen tuomioistuinlaitos on niin sekava, ettei siitä ota selvää Erkki-
kään. 
84
 Siitari-Vanne 2005, s. 695. 
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 Ks. esim. PeVL 32/2005 vp, s. 4/I; PeVL 9/2001 vp, s. 2/II ja PeVL 12/2001 vp, s. 3/I. Poik-
keamisista eli ns. sekamuotoisista tuomioistuinmenettelyistä ks. Siitari-Vanne 2005, s. 
699–706. 
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Esimerkiksi yleisten tuomioistuinten puolella käräjä- tai hovioikeusvaihe 
puuttuu eräiden asioiden kohdalta kokonaan86. Hallintolainkäytössä hallin-
to-oikeuden sijaan toimivaltainen voi olla esimerkiksi muutoksenhakulau-
takunta. 
3.3 Luvan myöntämistä koskeva harkintavalta ja luvan 
myöntämisvelvollisuus 
Ensimmäisenä valituslupasäännöksen palasena voidaan erottaa tuomiois-
tuimen harkintavallan laajuutta koskeva osa. Tuomioistuimella voi olla esi-
merkiksi lupaperusteen täyttyessä velvollisuus luvan myöntämiseen tai 
valitusluvan myöntämistä voidaan tuomioistuimen harkinnan mukaan 
"säästää" vain kaikista tärkeimpiin tapauksiin. Valitusluvan myöntämiseen 
voi siis olla velvollisuus tai mahdollisuus. 
Hallintolainkäyttölain mukaan korkeimmalla hallinto-oikeudella on velvolli-
suus valitusluvan myöntämiseen valituslupaperusteen täyttyessä säännök-
sen sanamuodon "(v)alituslupa on myönnettävä" perusteella. Harkinta vali-
tuslupa-asiassa kohdistuu periaatteessa vain valituslupaperusteen käsil-
läoloon. On sanottu, että valitusluvan myöntäminen ei ole harkinnanvarais-
ta87. 
Korkeimmassa oikeudessa valituslupa voidaan jättää valituslupaperusteen 
täyttyessäkin myöntämättä. OK:n 30:3:ssa säädetään, että valituslupa voi-
daan myöntää ainoastaan, jos joku luetelluista lupaperusteista täyttyy. 
Lupa siis voidaan myöntää, mutta ei ole pakko. Luvan myöntämättä jättä-
minen voi perustua esimerkiksi siihen, että asian ennakkopäätösluonne ei 
ole riittävän vahva. Harkinnanvaraa on erityisesti prejudikaatti- ja muu syy -
perusteen kohdalla. Merkittävän kantelu- tai purkuperusteen suhteen ti-
lanne on toinen.88 
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 Esim. maaoikeusasiat ja eräät sotilasoikeudenkäyntiasiat. 
87
 OMML 78/2010, s. 134 ja OMML 4/2011, s. 204. 
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 KM 2002:8, s. 8. 
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Hallintoasioiden osalta "luvanmyöntämisvelvollisuus" tuli lakiin veroasioi-
den muutoksenhakusäännösten uudistamisen yhteydessä, jolloin valtiova-
rainvaliokunta ehdotti "valituslupa voidaan myöntää" -sanamuodon kor-
vaamista sanamuodolla "valitusluvan myöntämisperusteet ovat". Sana-
muodon muuttamisella ei ollut valiokunnan mukaan tarkoitus muuttaa 
menettelyä, vaan osoittaa selkeämmin, mistä menettelyssä on kysymys. 
Tarkoitus oli myös korostaa asianosaisen muutoksenhakuoikeutta.89 Hallin-
tolainkäyttölain voimaantulon myötä asia tähdentyi entisestään, kun sään-
nös muutettiin muotoon "valituslupa on myönnettävä"90. Toisensuuntaisia 
esimerkkejä ovat lääkelain 102 §, ulkomaalaislain 196 § ja sosiaalihuoltolain 
49 §, joissa KHO:n harkintavalta on muotoiltu lupa voidaan myöntää -
tyyppisesti. 
Verolakien luvanmyöntämiskynnyksen tasosta ei hallintolainkäyttölain suh-
teen liene epäselvyyttä, mutta voidaan myöntää -sanamuoto lääkelaissa, 
ulkomaalaislaissa ja sosiaalihuoltolaissa vastaa oikeudenkäymiskaaren vali-
tuslupasäännöstä ja sanamuotoerolla voidaan olettaa olevan myös oikeu-
dellista merkitystä.91 Selkeyden vuoksi ja muutoksenhakuoikeuden tur-
vaamiseksi yhtä muotoa tulisi käyttää. 
Perustuslaki ei edellytä valitusluvan myöntämisvelvollisuutta hallintopro-
sessissa, vaikka näin on joissakin yhteyksissä tulkittu92. Perustuslakivalio-
kunta on kuitenkin pitänyt valitusluvan myöntämisvelvollisuutta lupaperus-
teen täyttyessä yhtenä merkittävänä seikkana hallintolainkäytön valituslu-
pamenettelyn puolesta93. Viimeisimmästä valiokuntakäytännöstä on luet-
tavissa, että myös mahdollisuus valitusluvan myöntämiseen voi riittää94. 
                                                     
89
 VaVL 3/1994 vp. ja LaVM 11/1994. 
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 HaVM 12/2005 vp, s. 3–4. 
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 Ks. lisää esimerkkejä valituslupasääntelystä OMJU 2006:4, s. 64–65. 
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 Ks. esim. Myrsky 2007, s. 357 (DL). 
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 Ks. esim PeVL 15/2011 vp, s. 5/I ja PeVL 32/2012 vp, s. 3/I. 
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 PeVL 32/2012 vp, s. 4/I. Kysymys voi olla myös siitä, että valitusluvan myöntämistä ei ole 
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Tuomioistuimen harkintavallan osalta eräänlaisena ulkorajana voidaan vii-
tata vapaaseen harkintaan perustuvaan valituslupamenettelyyn, jota ehdo-
tettiin - ilmeisesti epähuomiossa - lääkelakiin. Lakiehdotuksen mukaan vali-
tuslupamenettelyä sovelletaan, mutta valituslupaperusteista ei ollut lain-
kaan mainintaa95. Perustuslakivaliokunta ei pitänyt sääntelyä riittävänä, 
koska muutoksenhakuoikeus täytyy toteuttaa lain säännöksin.96 Ongelma 
ei ole yleislakiin säädettyjen valituslupaperusteiden vuoksi tulevaisuuden 
lakiehdotusten osalta enää ajankohtainen97. 
3.4 Valituslupaperusteet 
Toisena osana tulevat varsinaiset valituslupaperusteet, eli ne kyseisestä 
pääasiasta ilmenevät aineelliset seikat, joiden olemassaolosta luvan myön-
täminen riippuu. Valituslupasäännöksen ensimmäisen ja toisen osan sovel-
taminen liittyvät kiinteästi toisiinsa. Meillä lupaperusteet ovat aiemmin 
todetun mukaisesti ennakkopäätös-, virhe- ja muu syy -peruste. Valituslu-
paperusteiden muoto on olennaisilta osin peräisin verotuksen muutoksen-
haun uudistamisen ajalta98. Valituslupaperusteet ovat yleisen prosessin ja 
hallintoprosessin puolella hyvin samankaltaiset. 
Yhdessä asiassa voi olla usea peruste valitusluvan myöntämiselle. Toisaalta 
myös yksi ja sama seikka voi riittää valitusluvan myöntämiseen jokaisen 
kriteerin perusteella. Valituksessa voi nimittäin olla sellainen yhtä seikkaa 
koskeva kysymys,  
 joka edellyttää ennakkopäätöksen antamista, 
 jota koskevaa lakia hallinto-oikeus on soveltanut ilmeisen virheelli-
sesti sekä 
                                                     
95
 HE 46/2002 vp, s. 60. 
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 PeVL 19/2002 vp, s. 3/II. 
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 HLL 13 §:n säännöksestä tulisi poistaa sana ”hallinto-oikeuden”, jolloin olisi selvää, että 
kysymys on todella yleisistä valituslupaperusteista. 
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 Ks. HE 143/1993 vp. 
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 kysymys on sellainen, että siitä annettaisiin ratkaisu, vaikka ennak-
kopäätös tai virheperuste ei olisi käsillä, esimerkiksi erittäin paina-
van taloudellisen intressin vuoksi. 
Valituslupaperusteita on joidenkin lakien mukaan käytettävissä hallinto-
lainkäyttölakiin verrattuna laajemmin tai niukemmin. Ulkomaalaislaissa 
valituslupaperusteista on käytettävissä vain ennakkopäätösperuste ja pai-
nava syy -peruste. Sosiaalihuoltolain mukaan valituslupa voidaan myöntää 
ainoastaan ennakkopäätösperusteella99. Verolaeissa lupaperusteita on hal-
lintolainkäyttölakia laajemmin ja valitusaikakin on pitempi. Kolmantena 
valituslupaperusteena veroasioissa on painava taloudellinen tai muu syy, 
sekä valitusaika on 30 päivän sijasta 60 päivää. 
3.4.1 Ennakkopäätösperuste 
Ennakkopäätösperuste eli ns. prejudikaattiperuste tai -dispenssi kuuluu 
seuraavasti: 
1) lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksis-
sa tai oikeuskäytännön yhtenäisyyden vuoksi on tärkeätä 
saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi 
Oikeudenkäymiskaaressa käytetään identtistä muotoilua. Prejudikaattipe-
ruste vastaa uusiin oikeusongelmiin ja olemassa olevan oikeuskäytännön 
epäyhtenäisyyteen. Ennakkopäätöksestä on löydettävissä sellainen oikeus-
ohje, jota voidaan hyödyntää muissa samankaltaisissa tilanteissa100. Preju-
dikaateilla ei ole oikeudellista sitovuutta tai samanlaista merkitystä kuin 
anglosaksisissa, prejudikaatteihin perustuvissa, oikeusjärjestelmissä. Rat-
kaisun oletetaan pätevän perustelujensa voimalla uudessa soveltamistilan-
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 Valitusluvan myöntämismahdollisuus vain ennakkopäätösperusteella on varsin lähellä 
jatkovalituskieltoa. 
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 Tulokas 2007, s. 195–196 ja 201 (Maaliskuun 25 päivän rahasto 100 vuotta). 
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teessa.101 Prejudikaateilla on lainsäädäntöä täydentävä merkitys ja ne ovat 
tärkeä työkalu alempien tuomioistuinten lainkäyttötoiminnan valvonnassa. 
Prejudikaateissa on kyse oikeuskysymyksistä. Oikeusneuvos Pertti Välimäki 
on eritellyt ennakkopäätöstilanteita seuraavasti: 
1. oikeudellinen ongelma: epäselvää normia sovelletaan selvään to-
siseikastoon 
2. lainsoveltamiskysymys: selvää normia sovelletaan selvään to-
siseikastoon 
3. näyttökysymys: selvää sääntöä sovelletaan epäselvään tosiseikas-
toon102 
Oikeudellisessa ongelmassa säännöksen tulkinta tai suhde muihin säännök-
siin on epäselvä. Tulkintaongelmat aiheutuvat esimerkiksi lakitekstin aukol-
lisuudesta, epäselvyydestä, ristiriitaisuudesta tai monitulkintaisuudesta. 
Kysymys ei ole välttämättä aina uusista säännöksistä, vaan vanhojenkin 
säännösten tulkinta saattaa olla epäselvää uudessa säädösympäristössä103. 
Harkinnanvaraisten säännösten kohdalla oikeudellinen ongelma näyttäytyy 
usein oikeusperiaatteiden punnintana.104 
Lainsoveltamiskysymyksessä normi ja tosiseikasto ovat periaatteessa selviä. 
Kysymykset eivät lähtökohtaisesti ole prejudikaattiasioita, vaan alemmissa 
tuomioistuimissa ratkaistavia rutiiniasioita. Prejudikaattia tarvitaan yleensä 
vain, jos oikeuskäytäntö on muotoutunut selvästi epäyhtenäiseksi.105 
Näyttöä koskevat kysymykset kelpaavat periaatteessa prejudikaateiksi siinä 
missä muutkin. Ne kuitenkin harvoin täyttävät prejudikaatin yleisedellytyk-
sen siitä, että oikeusohjeella tulee olla merkitystä yleisemminkin. Näyttöky-
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103
 ibid. 
104
 ibid. 
105
 ibid. 
36 
 
symyksestä voi yleensä saada vain takautuvan prejudikaatin eli harkintaoh-
jeen vastaavan tyyppisiin tilanteisiin.106 
Oikeusneuvos Mikko Tulokas on tyypitellyt prejudikaatteja etenevään ja 
takenevaan tekniikkaan. Etenevässä prejudikaatissa lainsoveltamisohje on 
lausuttu yleisessä muodossa. Takautuvassa prejudikaatissa keskitytään yk-
sittäisen oikeusongelman ratkaisemiseen, minkä perusteella jokainen voi 
tehdä johtopäätöksiä muiden soveltamistilanteiden suhteen.107 
Valitusluvan myöntäminen ei välttämättä tarkoita ratkaisun muuttumista, 
vaan tietyn soveltamiskäytännön voimassaolo saatetaan vahvistaa. Tapa-
uksessa KHO 2004:55 korkein hallinto-oikeus vahvisti aikaisemman päätök-
sensä (KHO 1960 I 13) tulkinnan perintöverotuksen laajuudesta. Peruste-
luissa viitattiin pitkäaikaiseen ja vakiintuneeseen oikeuskäytäntöön, johon 
ei ole katsottu tarpeelliseksi puuttua lainsäädännöllä. Ratkaisun antamista 
puolsi myös kulunut pitkä aika.108 Ratkaisun antamista saattoi puoltaa li-
säksi se, että samassa muodossa olevat lain säännökset olivat jälkimmäisen 
ratkaisun antoajankohtaan eri laeissa kuin aikaisemmassa tapauksessa. 
Ennakkopäätösperuste voi lisäksi vaikuttaa valitusluvan saamiseen tilan-
teessa, joissa ratkaisun lopputulos ei muutu, mutta päätöksen perusteluja 
on tarvetta muuttaa oikeuskäytäntöön liittyvistä syistä109. 
Ennakkopäätösperuste on ainoa luvanmyöntämisperuste veroasioiden en-
nakkopäätösvalitusmenettelyssä, jossa valitetaan hallinto-oikeusvaihe ohit-
taen suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen.110 
3.4.2 Virheperuste 
Toinen valituslupaperusteista kuuluu seuraavasti: 
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 Tulokas 2007, s. 200–201 (Maaliskuun 25 päivän rahasto 100 vuotta). 
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 Myrsky 2007, s. 358 (DL) ja Mäenpää 2007, s. 173. 
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 HE 143/1993 vp, s. 25. 
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 Ennakkopäätösvalitusmenettelystä ks. esim. Myrsky 2013, s. 72–76 (DL). Jos valituslu-
pahakemus hylätään, asia siirtyy hallinto-oikeuden käsiteltäväksi. Hallinto-oikeuden rat-
kaisuun voi hakea muutosta valittamalla. Tällöin kaikki valituslupaperusteet ovat käytettä-
vissä. 
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2) asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkais-
tavaksi on erityistä aihetta asiassa tapahtuneen ilmeisen vir-
heen vuoksi 
Virheperusteessa on kaksi "liikkuvaa osaa": virheen ilmeisyysvaatimus ja 
erityinen aihe korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun saamiseksi. Ilmei-
sellä virheellä tarkoitetaan oikeudellisesti selvää virhettä111. Virheen alaa ei 
ole rajattu, joten virhe voi koskea esimerkiksi asian selvittämistä, harkinta-
vallan käyttöä, lain soveltamista, menettelyn oikeellisuutta tai näytön arvi-
ointia112. Virheperusteen olemassa olon arvioinnissa on kysymys suhteelli-
suusperiaatteen soveltamisesta. Erityisellä aiheella viitataan lähinnä asian 
merkittävyyteen valittajalle113. Erityisen aiheen painoarvo korostuu, jos 
kysymys on pienestä virheestä. Tällöin kysymyksen tulee olla valittajan 
kannalta erityisen merkittävä. 
Asianosaisnäkökulman ohella huomioon tulee ottaa myös systeeminäkö-
kulma: Oikeusjärjestelmän vaatimukset voivat antaa virheen korjaamiselle 
erityistä aihetta, vaikka virhe ei vaikuttaisi päätöksen lopputulokseen. Täl-
laisia virheitä ovat esimerkiksi oikeudenkäynnin oikeudenmukaisuuteen 
kuten asianosaisen kuulemiseen tai tuomioistuimen puolueettomuuteen 
liittyvät virheet. 
Jos erityinen aihe viittaa asian merkittävyyteen valittajalle, korkeimman 
hallinto-oikeuden tulisi periaatteessa pyytää valitukseen täydennystä, jos 
erityisen aiheen olemassaoloa ei voida puutteellisen selvityksen vuoksi 
arvioida. Valituslupahakemusten täydennyttäminen ei kuitenkaan ole yh-
teensopiva kevennetyn oikeusturvamenettelyn ajatuksen kanssa. Myös-
kään periaate, jonka mukaan erillistä valituslupahakemusta ei tarvita, ei 
pääse oikeuksiinsa. Lähtökohtana virheperusteessa on pidettävä oikeu-
denmukaisen oikeudenkäynnin noudattamista ja päätöksen lopputuloksen 
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 OMML 4/2011, s. 204 ja Myrsky 2007, s. 358 (DL). 
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 Myrsky 2007, s. 358 (DL) ja Mäenpää 2007, s. 173. 
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 HE 143/1993 vp, s. 25 ja Myrsky 2007, s. 358 (DL). 
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virheettömyyttä. Virheperusteella ei voida kuitenkaan puuttua sellaiseen 
tilanteeseen, jossa suoranaisia virheitä päätöksessä ei ole, mutta päätöksen 
oikeellisuudesta herää epäilys esimerkiksi relevantin vaihtoehtoisen tulkin-
nan vuoksi. 
Oikeudenkäymiskaaressa lupaperusteen muotoilu edellyttää virheeltä 
merkittävästi hallintolainkäyttölain lupaperustetta enemmän. OK:n sään-
nöksen mukaan virheen tulee olla sellainen, jonka perusteella on erityistä 
aihetta ratkaisun purkamiseen tai poistamiseen.114 
Liian ankara "valituslupaseula" voi lisätä tarvetta ylimääräiseen muutok-
senhakuun. Yleisessä prosessissa prejudikaattiperuste on selkeästi ensisi-
jainen tuomioistuimen luonteen ja vaikeasti täyttyvän virheperusteen 
vuoksi. Toisaalta yleisen prosessin puolella purkukynnys on ylimääräisessä 
muutoksenhaussa valitusluvan myöntämiskynnystä matalammalla. Vali-
tusluvan myöntämiskriteerissä mainittua "erityistä aihetta" ei edellytetä 
ylimääräisessä muutoksenhaussa olevan. Jos valituslupahakemus ei me-
nesty, purkuhakemus saattaa hyvinkin menestyä. 
Sääntelyn aiheuttaman ongelman hillitsemisenä voidaan nähdä OK 
15:1.4:n säännös, jonka mukaan muun hakijan kuin viranomaisen on käy-
tettävä oikeudenkäyntiasiamiestä tai -avustajaa 31 luvussa tarkoitetussa 
tuomiovirhekantelua tai tuomion purkamista koskevassa asiassa kor-
keimmassa oikeudessa. Valituslupajärjestelmän laajentamista ajatellen 
hallintolainkäytön puolella vastaavaa ongelmaa ei ole, koska purkukriteeri 
on asetettu valitusluvan myöntämisperusteissa matalammalle kuin yli-
määräisessä muutoksenhaussa.
115
 
Ilmeinen virhe voi olla kysymyksessä myös silloin, jos asiassa on tullut ilmi 
oikeudellisia tai tosiasiallisia perusteita, jotka vaikuttavat asian ratkai-
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 Ks. myös ohje valituslupahakemuksen tekemiseen KKO:n internetsivuilta 
http://www.kko.fi/30111.htm (luettu 12.9.2012) sekä OMJU 2006:4, s. 64–65 ja 70–71. 
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 OK 31 luku ja HLL 11 luku. 
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suun116. Hallintoprosessin puolella niin sanottu prekluusiosääntely on tun-
tematonta. Asian käsittelyn edetessä uutta selvitystä voi toimittaa vapaasti. 
Virheperuste valitusluvan myöntämisperusteena on erotettava päätökses-
sä olevan virheen korjaamista koskevasta sääntelystä. Hallintolain 8 luvun 
mukaan viranomainen voi korjata päätöstä asiavirheen, kirjoitusvirheen 
tai uuden selvityksen johdosta. Hallintolainkäyttölain 10 luvun mukaan va-
litusviranomainen voi korjata päätöksestä kirjoitus- tai laskuvirheen tai 
muun niihin verrattavan selvän virheen, jos se ei johda asianosaisen kan-
nalta kohtuuttomaan tulokseen. Virheen korjaaminen voi tapahtua myös 
muun tahon kuin viranomaisen aloitteesta. Valitusmenettelyä ei virheen 
korjaamiseen ole järkevää käyttää. Valituslupaa ei ole perusteltua myön-
tää, jos virheen korjaaminen on muutoin kuin valituksen kautta mahdollis-
ta. 
3.4.3 Muu syy -peruste 
Valituslupa on niin ikään myönnettävä, jos 
3) valitusluvan myöntämiseen on muu painava syy117. 
Lupaperusteen olemassaolon vuoksi korkeimmalla hallinto-oikeudella voi-
daan sanoa olevan aina mahdollisuus valitusluvan myöntämiseen. Lupape-
ruste paikkaa niitä tilanteita, joihin ennakkopäätös- tai virheperuste eivät 
syystä tai toisesta pysty vastaamaan. 
Mahdollisuus valitusluvan myöntämiseen periaatteessa kaikissa tilanteissa 
on perusteluna merkittävä valituslupamenettelyn laajentamisen puolesta. 
Korkein hallinto-oikeus voi käytännössä ottaa kaikki tapaukset käsiteltäväk-
seen, jos niiden osalta havaitaan oikeussuojan tarvetta. 
Valituslupa voi tulla myönnetyksi muu syy -perusteella esimerkiksi, jos ky-
symys on valittajalle erittäin tärkeästä asiasta, eivätkä muut valituslupape-
                                                     
116
 HE 143/1993 vp, s. 25. Hallituksen esityksessä käytetään muutoksenhakijan kannalta 
edullisempaa muotoilua "saattaa vaikuttaa asian ratkaisuun". Tällaista painotusta ei ole 
kuitenkaan luettavissa itse valituslupaperusteesta. 
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 Veroasioissa on painotettu muun painavan syyn taloudellista luonnetta. Ks. laki vero-
tusmenettelystä 70 §. 
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rusteet sovellu. Voi olla myös niin, että muut valituslupaperusteet jäävät 
nipin napin täyttymättä. Kysymys on vaikkapa ennakkopäätöstilanteesta, 
mutta asia on siinä määrin ainutlaatuinen, ettei sillä ole yleisemmin merki-
tystä. Virheperuste on voinut jäädä soveltumatta sillä perusteella, että 
KHO:n ratkaisumalli tapaukseen on perustellumpi tai tarkoituksenmukai-
sempi kuin hallinto-oikeuden tekemä sinänsä lainmukainen ratkaisu. 
Hallituksen esityksessä virheperusteen soveltamistilanteeksi mainitaan se, 
että valittajalle voi olla joissain tilanteissa tärkeä varmistua hallinto-
oikeuden (lääninoikeuden) päätöksen oikeellisuudesta. Esimerkiksi maini-
taan asian liittyminen muihin asioihin, kuten veroasioiden vaikutukseen 
sosiaaliturva-päätöksiin.118 Tällaiseen varmistusperiaatteeseen on nykyisin 
suhtauduttava hyvin kriittisesti. Asioiden uudelleenkäsittelystä pyritään 
eroon. Valitusluvan epäävä ratkaisu tarkoittaa, että hallinto-oikeuden pää-
tös on riittävässä määrin oikea. 
3.5 Valituslupamenettelyn soveltamisala 
Valituslupasäännöksen kolmannessa osassa on kysymys valituslupamenet-
telyn soveltamisalasta so. siitä, missä asioita lupamenettely on säädetty 
sovellettavaksi ja miten tämä rajaus on tehty. Valituslupasäännöstä sovel-
letaan esimerkiksi kaikkiin tai vain tiettyjä asioita koskeviin valituksiin. Vali-
tusluvan tarve voi myös riippuua tiestä, jota pitkin muutoksenhakuasian 
elinkaari on kulkenut tai siitä, mikä taho valituksen on tehnyt. Eräissä tapa-
uksissa valituslupamenettelyn soveltaminen riippuu hallinto-oikeuden pää-
töksen lopputuloksesta119. 
Hallintolainkäyttölaissa valituslupamenettelyn soveltamisalaa ei määritellä, 
vaan huomio kiinnittyy erityislakeihin. HLL 13 §:n mukaan valituslupame-
nettelyn piiriin kuuluvista asioista säädetään erikseen. Oikeudenkäymiskaa-
ressa rajaus on tehty sillä perusteella, onko hovioikeus käsitellyt asian vali-
tusasiana vai ensimmäisenä oikeusasteena. 
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Nykyisessä muutoksenhakujärjestelmässä valituslupasäännöksen sovelta-
misala riippuu valituslupasäännöksen muotoilusta ja kyseisen erityislain 
soveltamisalasta. Valituslupamenettely on voitu säätää sovellettavaksi vain 
tietyissä asioissa tai kaikissa kyseisen erityislain mukaisissa asioissa. Jäl-
kimmäisessä tilanteessa erityislain soveltamisala määrittää valituslupame-
nettelyn soveltamisalan. 
Voimassa olevasta erityislainsäädännöstä on havaittavissa kolmen tyyppisiä 
rajaustekniikoita. Niitä voi luonnehtia suljetuiksi, avoimiksi ja osittain avoi-
miksi. Avoimen rajauksen tapauksissa valituslupamenettely on normatiivi-
sesti pääsäännön asemassa, suljetussa rajauksessa vastaavasti poikkeus. 
Suljetussa rajauksessa valituslupamenettelyn kohteena oleva asia on mää-
ritelty lakitekstissä expressis verbis. Esimerkiksi valtion televisio- ja radiora-
hastosta annetun lain (745/1998) 36 §:n 3 momentin mukaan hallinto-
oikeuden antamaan takautuvaa televisiomaksua ja tarkastusmaksua koske-
vaan päätökseen saa hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myöntää valitusluvan. Valituslupa-
menettelyn soveltamisala on suoraan luettavissa muutoksenhakusäännök-
sestä, ja selvää on, ettei valituslupaa tarvita esimerkiksi lain 34 §:n mukai-
sessa toimiluvan peruuttamista koskevassa asiassa. 
Suljettu rajaus voidaan periaatteessa toteuttaa myös niin, että se kattaa 
kaikki kyseisen erityislain mukaan tehtävät hallintopäätökset. Tällöin kaikki 
nämä asiat on lueteltava säännöksessä erikseen. Suljetun rajauksen etuna 
on sääntelyn täsmällisyys ja tarkkarajaisuus. Se korostaa yksilönsuojaa. 
Normatiivisen poikkeuksen johdosta valituslupamenettelyä ei sovelleta 
asiaan, jota ei ole sen menettelypiiriin erikseen säädetty ja harkittu sopi-
vaksi. 
Avoimen ja osittain avoimen rajauksen valituslupasäännöksessä menette-
lyn soveltamisalaa ei ole samalla tavalla yksityiskohtaisesti ja tarkasti mää-
ritelty. Valitusluvan tarve (tai se, että valituslupaa ei tarvita) on expressis 
verbis -sääntelyn puuttumisesta huolimatta aina käytännön soveltamisti-
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lanteessa selvä. Avoimen rajauksen sisältävä sääntelytapa löytyy esimerkik-
si kansainvälistä suojelua hakevan vastaanotosta annetussa laissa 
(746/2011). Lain 55 §:n 3 mom:n mukaan kyseisessä laissa tarkoitettuun 
hallinto-oikeuden päätökseen saa hakea muutosta valittamalla korkeim-
paan hallinto-oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myöntää valitusluvan. 
Säännöksen perusteella ei suoraan käy selväksi, mitä asioita valituslupa-
menettely koskee, vaan asia jää riippumaan lain muusta sisällöstä ja viime-
kädessä soveltamisalasta. Soveltamisalassa saattaa olla lukuisia viittauksia 
esimerkiksi EU:n lainsäädäntöön, jolloin soveltamisala voi tulla vaikeasti 
hahmotettavaksi120. 
Edellä mainittujen välimaastoon sijoittuu osittain avoin rajaus. Tällainen 
löytyy esimerkiksi porotalouden ja luontaiselinkeinojen rakennetuista an-
netun lain (986/2011) 115 §:stä121. Rajaus on avointa rajausta vastaava, 
mutta säännöksessä on hallintolainkäyttölain "vastaisesti" säädetty erik-
seen siitä, milloin valituslupaa ei tarvita122. Pääsääntöajattelu on käännetty 
ylösalaisin ja rajoituksettomasta muutoksenhausta on tehty erikseen mää-
ritelty poikkeus. 
Laki porotalouden ja luontaiselinkeinojen rakennetuista 115 § 3 mom. 
Maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan päätökseen asiassa, joka koskee 
tuen maksamisen keskeyttämistä tai takaisinperintää, saa hakea muutosta 
valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen siten kuin hallintolainkäyttö-
laissa säädetään. Muutoin valituslautakunnan päätökseen saa hakea muu-
tosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain, jos korkein hallin-
to-oikeus myöntää valitusluvan. 
Valituslupaa ei ole hallintolainkäytössä asetettu riippumaan mistään tietys-
tä muutoksenhakutiestä tai muutoksenhakuasian elinkaaresta. Pääsääntöi-
sesti valituslupamenettely on käytössä valitettaessa hallinto-oikeudesta 
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 Ks. soveltamisalamäärittelystä esim. elintarvikeL (23/2006) 2 ja 3 § ja L vapaaehtoisesta 
osallistumisesta ympäristöasioiden hallinta- ja auditointijärjestelmään (121/2011) 1 §. 
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menettelyissä. Ks. esim. maaseutuelinkeinojen rahoituslaki (329/1999) 61 §. 
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korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Poikkeuksena tähän on esimerkiksi maa-
seutuelinkeinojen valituslautakunta, jonka päätöksistä osaan tarvitaan vali-
tuslupa KHO:een123. 
Valituslupamenettelyn riippuminen valittajatahosta liittyy Suomessa asian-
osainen / viranomainen -jaotteluun. Eräissä laeissa vain viranomainen tar-
vitsee valitusluvan valittaessaan KHO:een124. Ruotsissa FPL 34 a §:n mu-
kaan eduskunnan oikeusasiamies (Riksdagens ombudsmän) tai oikeuskans-
leri (Justitiekanslern) eivät tarvitse valituslupaa valittaessaan kamarioikeu-
teen tai korkeimpaan hallinto-oikeuteen. 
3.6 Valituslupa-asian käsittelystä korkeimmassa hallinto-
oikeudessa 
Erillistä valituslupahakemusta ei korkeimpaan valitettaessa tarvita, vaan se 
sisältyy valitukseen. Hallintolainkäyttölain 23 § edellyttää valituskirjelmässä 
ilmoitettavan, millä perusteella valituslupa tulee myöntää. Järjestelmässä 
on siten kiinnitetty huomiota siihen, että valitusluvan pyytäminen olisi va-
littajan kannalta mahdollisimman yksinkertaista, eivätkä muotoseikat 
muodostuisi muutoksenhaun esteeksi125. Vaatimustason tuleekin olla tältä 
osin matala ja painoa tulee antaa virallisperiaatteelle. 
Valitusluvan edellyttäminen kuitenkin nostaa muutoksenhaun kynnystä. 
Etuna on se, että asianosaiset jättävät menestymismahdollisuuksiltaan hei-
koiksi arvioimiaan valituksia tekemättä. Joissakin tapauksissa kynnys saat-
taa kuitenkin nousta tarpeettoman korkeaksi ja aiheellinen valitus voi jäädä 
tekemättä. Valituslupatarpeen perusteleminen prejudikaattiperustetta 
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 Maaseutuelinkeinojen valituslautakunnassa käsiteltäviä asioita on suunniteltu siirrettä-
väksi hallinto-oikeuksiin. Ks esim. OMTR 2007:1. 
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 Ks. esim. Ks. PeVL 4/2005 vp, s. 2–3. 
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silmällä pitäen vaatii enemmän oikeudellista asiantuntemusta kuin muut 
valituslupaperusteet126. 
Valitusluvan myöntämiskysymyksen ratkaisu on erittäin tärkeä, vaikka pe-
riaatteessa siinä ei ratkaista muuta kuin valituslupaperusteen olemassaolo. 
Korkein hallinto-oikeus tutkii valituksen, mutta antaa asiaratkaisun vain, jos 
valituslupaperuste täyttyy. Valituslupaa koskeva kysymys ratkaistaan kol-
men jäsenen kokoonpanossa. Normaali ratkaisukokoonpano on viisi jäsen-
tä. Jos valituslupa myönnetään, asia siirretään käsiteltäväksi viiden jäsenen 
kokoonpanossa. 
Yleisessä prosessissa tulee tehdä erillinen valituslupahakemus, joka toimi-
tetaan valituksen kanssa samaan aikaan. KKO ratkaisee valituslupa-asian 
OK 2:9.2 §:n mukaan kahden tai kolmen jäsenen kokoonpanossa. Aiemmin 
KKO:n piiristä on tullut laajaa kannatusta myös yhden tuomarin kokoon-
panolle. Tämä ei ole kuitenkaan kelvannut eduskunnalle, eikä asiaa ole sit-
temmin esitetty uudelleen.127 
4. Valituslupamenettelyn perus- ja ihmisoikeus-
kysymykset 
4.1 Valituslupamenettely – osa oikeusturvaa 
Oikeusturvan toteuttaminen on hallintoprosessin perustehtävä128. Oikeus-
turvassa on kysymys oikeusvarmuuden toteuttamisesta yksityisen ja julki-
sen välisessä suhteessa. Oikeusturva on yhtä aikaa oikeusvarmuuden to-
teutumisen tae ja keino. Oikeusturvaa tarkasteltaessa perinteisesti keskei-
senä on pidetty oikeusturvan muodollista aspektia, jonka on tarkoitus taata 
päätöksen ja menettelyn lainmukaisuus. Tältä osin oikeus muutoksenha-
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 OMML 78/2010, s. 119. 
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 Tulokas 2007, s. 212 (teoksessa Maaliskuun 25 päivän rahasto 100 vuotta) ja LaVM 
26/1994 vp. 
128
 Mäenpää 2007, s. 33. 
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kuun on yksilön oikeusaseman ja vapauspiirin suojaamisen kannalta kes-
keinen menettelyllinen tae.129 
Oikeusturvasta on muodollisen osan ohella erotettavissa materiaalinen ja 
laadullinen osa, jotka ovat uudempaa perua. Materiaalisessa oikeusturvas-
sa on kysymys esimerkiksi viranomaisen harkintavallan käytöstä, oikeuksi-
en tosiasiallisesta toteutumisesta sekä päätöksenteon sisällöllisestä oikeel-
lisuudesta ja hyväksyttävyydestä. Laadullisen oikeusturvan alle voidaan 
liittää muun muassa menettelyn asianmukaisuus ja julkisten palvelujen 
laatu.130 
Oikeusturvaa voidaan tyypitellä subjektiivinen – objektiivinen sekä horison-
taalinen – vertikaalinen -käsitepareilla. Subjektiivisella oikeusturvalla viita-
taan yksilön oikeusaseman suojaamiseen. Objektiivisella oikeusturvalla 
tarkoitetaan oikeuden tai oikeudenmukaisuuden toteutumista yleisemmäl-
lä tasolla.131 Objektiivisessa oikeusturvassa on kysymys esimerkiksi yleises-
tä hallinnon lainalaisuudesta ja kansalaisten yhdenvertaisesta ja tehokkaas-
ta oikeusturvasta koko oikeusyhteisön näkökulmasta. 
Oikeusturvan horisontaalivaikutuksella tarkoitetaan vaikutusta julkisen 
vallan ja yksityisen suhteessa. Vertikaalivaikutus kuvaa oikeusturvan vaiku-
tusta yksityisten välisissä suhteissa.132 Subjektiivinen ja horisontaali oikeus-
turva voidaan rinnastaa keskenään, samoin objektiivinen ja vertikaalinen 
oikeusturva. 
Oikeusturvaa koskeva säännös löytyy PL 21 §:stä. Se kuuluu seuraavasti: 
Jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman ai-
heetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai 
muussa viranomaisessa sekä oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan 
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 Hallberg ym. 2011, s. 804 ja Mäenpää 2007, s. 1 ja 5. Muutoksenhakuoikeuden ohella 
oikeusturvaa takaamaan tarvitaan myös muita tehokkaita oikeussuojakeinoja, joilla pysty-
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koskeva päätös tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöeli-
men käsiteltäväksi. 
Käsittelyn julkisuus sekä oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös ja 
hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja 
hyvän hallinnon takeet turvataan lailla. 
Perusoikeudet velvoittavat yleisesti lainsäätäjää monella tasolla. Perusoi-
keuksien rajoittamisen välttämisen ohella lainsäätäjällä on aktiivisia toimi-
misvelvoitteita. Näin on myös oikeusturvasäännöksessä. Se sisältää muun 
muassa yksilön oikeuden tuomioistuinmenettelyyn ja lainsäätäjälle suunna-
tun muutoksenhakua koskevan turvaamisvelvoitteen. 
Perusoikeussäännökset saattavat suunnata lainsäädännön kehittämistä 
tiettyyn suuntaan tai ne saattavat edellyttää tietynlaisen lainsäädännön 
käyttöönottoa perustuslaillisen toimeksiannon toteuttamiseksi.133 Yleistä 
velvollisuutta pyrkiä parempaan perusoikeussuojan tasoon ei lainsäätäjällä 
ole. Perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen turvaaminen riittää. 
Siinäkin on tekemistä134. 
Päätöksen ja menettelyn lainmukaisuus on oikeusturvan perusta. Oikeus-
turvajärjestelmän tulee kuitenkin vastata jokaisen osa-alueen (muodolli-
nen, materiaalinen ja laadullinen) vaatimuksiin. Tärkeä toimintakanava 
perusoikeuksien turvaamisessa lainsäädännön ohella on voimavarojen 
kohdentaminen.135 Rajalliset ja entisestään kutistuvat resurssit tuovat kui-
tenkin haastetta yhtälöön. Ne edellyttävät oikeusturvan suhteuttamista ja 
joustavoittamista eri tilanteiden asettamien vaatimusten mukaisesti136. 
Oikeusturvajärjestelmä vaatii jatkuvaa tarkastelua ja optimointia. 
Resurssipaineesta huolimatta lainsäätäjän on turvattava oikeusturvan ta-
keet. Oikeusturvan takeiden ytimessä on subjektiivinen oikeus tuomiois-
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 HE 309/1993 vp, s. 26. 
134
 Oikeudenkäyntien viivästymisestä ks. Hallberg ym. 2011, s. 792. 
135
 Viljanen 2001, s. 9-10. 
136
 Suviranta A. 1987, s. 385 (Juhlajulkaisu Matti Ylöstalo), jossa verrataan oikeudenhoitoa 
sairaanhoitoon. Professoritason hoitoa ei voida järjestää jokaiselle. 
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tuinmenettelyyn yksilön oikeuksia ja velvollisuuksia koskevassa asiassa137. 
Lainsäätäjän toiminta ei vallanjakoperiaatteesta johtuen eikä myöskään 
käytännöllisistä ja resurssitaloudellisista syistä ulotu yksittäisen hallintoasi-
an tai hallintolainkäyttöasian tasolle, vaan ne ovat hallintoviranomaisten ja 
tuomioistuinten toimivallassa. Oikeusturvan suhteuttaminen ja joustavuus 
tulee ulottaa myös yksittäisen lainkäyttöpäätöksen tasolle. Sen on myös 
paikka, missä oikeusturvan toteutuminen mitataan. 
Ratkaisu oikeusturvan haasteisiin koostuu monesta tekijästä. Valituslupa-
menettelyn käytön lisääminen on yksi näistä. Kokonaisuus on helpoimmin 
kuvattavissa seuraavalla taulukolla.  
                                                     
137
 Lainsäätäjälle osoitetut turvaamisvelvoitteet eivät suoranaisesti koske tuomioistuimia. 
Perusteellinen lainsäädännön ennakkokontrolli ja sen pohjalta tehdyt ratkaisut ovat tältä 
osin avainasemassa. Tuomioistuinten on kuitenkin huolehdittava siitä, että yksittäistapa-
uksessa lain (mukaan lukien perustuslaki) mukainen ratkaisu saavutetaan. 
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Oikeusturvakeino Muutokset Vaikutukset 
Aineellinen lainsää-
däntö 
Ladun parantaminen: 
oikeuksien ja velvolli-
suuksien selkeämpi 
ilmaiseminen 
Muutoksenhakutar-
peen vähentyminen 
Virheenkorjaus- ja 
oikaisumenettelyt 
Menettelyjen kehit-
täminen ja käytön 
lisääminen 
Hallintopäätöksen 
paremmat perustelut 
 
Virheellisten ratkaisu-
jen varhainen kor-
jaaminen 
 
Muutoksenhakutar-
peen vähentyminen 
Muutoksenhaku hal-
linto-oikeuteen 
Lainkäyttötoiminnan 
vahvistaminen 
 
Asioiden ennakkosel-
vittelyn tapahtumi-
nen virheenkorjaa-
mis- ja oikaisumenet-
telyissä 
Nopeammat ja laa-
dukkaammat lain-
käyttöratkaisut 
 
Muutoksenhakutar-
peen vähentyminen 
Muutoksenhaku kor-
keimpaan hallinto-
oikeuteen 
Valituslupamenette-
lyn käyttöalan laajen-
taminen 
Vähemmän asiarat-
kaisuja 
 
Laadukkaammat rat-
kaisut 
 
Muutoksenhakutar-
peen vähentyminen 
joka portaassa 
Taulukko 2: Oikeusturvakeinot ja niissä tapahtuvat muutokset sekä muu-
tosten vaikutuksia. 
4.2 Valituslupamenettelyä koskeva perus- ja ihmisoikeus-
sääntely 
Valituslupamenettely oikeusturvan palasena tekee siitä myös perusoikeus- 
ja ihmisoikeuskysymyksen. Varsinaista ja suoraan valituslupamenettelyä 
KHO:ssa koskevaa perusoikeussäännöstä ei lainsäädännöstämme löydy138. 
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 Esimerkiksi Ruotsissa tilanne on toinen. Siellä perustuslain mukaan ylimpiin oikeusas-
teisiin sekä hovi- ja kamarioikeuteen valittamista voidaan rajoittaa lailla (RF 11:1).  
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Lähimmäksi osuu PL 21 §:n säännös oikeusturvasta, jossa säädetään muun 
muassa oikeudenkäynnin joutuisuudesta, muutoksenhakuoikeudesta sekä 
oikeudesta saada perusteltu päätös. 
Muita valituslupamenettelyn yhteyksiä perustuslakiin on löydettävissä PL 9 
luvusta, jossa käsitellään lainkäyttöä. PL 98 §:ssä määritellään tuomioistui-
met ja 99 §:ssä ylimpien tuomioistuinten tehtävät. Ylimmän tuomioistui-
men tehtäviä ovat muun muassa kattavasti perusteltujen ennakkopäätös-
ten ja muiden oikeuskäytäntöä ohjaavien ratkaisujen antaminen, ratkaisun 
antaminen ylimääräisen muutoksenhaun asioissa, lausuntojen antaminen, 
esitysten tekeminen lainsäädäntötoimeen ryhtymisestä sekä koulutusten 
järjestäminen alemmille tuomioistuimille.139 Ylimpien tuomioistuinten teh-
täviä määrittävistä säännöksistä ei seuraa muutoksenhakuoikeutta ylimpiin 
tuomioistuimiin saakka, vaan valituskieltojen ja valituslupamenettelyn 
käyttö on mahdollista140. Valituslupamenttelyä sivuavista perusoikeuksista 
voidaan mainita vielä PL 22 §, jossa asetetaan julkiselle vallalle velvoite 
turvata perusoikeudet. Lisäksi PL 80 § edellyttää yksilön oikeuksien ja vel-
vollisuuksien perusteista säädettävän lailla. 
Suoranaisesti valituslupamenettelyä koskevia sääntöjä ei ole löydettävissä 
myöskään Suomea sitovista kansainvälisistä velvoitteista. Oikeustila näkyy 
eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntokäytännössä. Valiokunta ei 
ole pitänyt valituslupamenettelyä sinänsä perustuslain tai ihmisoikeuksien 
vastaisena141. 
Perus- ja ihmisoikeudet asettavat valituslupamenettelylle kuitenkin monen-
laisia vaatimuksia. Vaatimuksia voi luonnehtia toisaalta säännöiksi ja toi-
saalta periaatteiksi. Säännöt asettavat menettelyn reunaehdot ja periaat-
teet ohjaavat menettelyn käyttöä reunaehtojen sisällä. Valituslupamenet-
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 Kaksoisroolin kummankin aspektin huomioiminen onnistuu toki ylimmän tuomioistui-
men jäsenmäärän kasvattamisella. Vaihtoehto sisältää kuitenkin ongelmansa oikeuskäy-
tännön yhtenäisyyden ja resurssien järkevän kohdentamisen näkökulmasta. Ks. esim. HE 
52/1968 vp, s. 2. 
140
 KM 1997:13, s. 279. 
141
 PeVL 32/2012 vp, s. 3/I. 
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telyä koskevat säännöt on edelleen jaettavissa normilähteiden mukaan 
eurooppalaisesta lainkäyttöstandardista johtuviin vaatimuksiin sekä perus-
oikeuksista johtuviin vaatimuksiin. Eurooppalaisesta lainkäyttöstandardista 
puhuttaessa tarkoitetaan erityisesti Euroopan neuvoston ihmisoikeussopi-
musta ja sen noudattamisen valvonnassa omaksuttua yksilövalitusjärjes-
telmää. Sopimus on voimassa Suomessa lain tasoisena142. Toinen kansalli-
selle lainsäädännölle ja -käytölle vaatimuksia asettava eurooppalainen läh-
de on EU-oikeus ja siihen kuuluva EU:n perusoikeuskirja. Kolmantena kan-
sainvälisenä instrumenttina voidaan mainita KP-sopimus, johon EIS:n ohella 
perusoikeusjärjestelmämme pitkälti pohjautuu. 
Edellä mainituille normeille on ominaista kansallisten prosessisäännösten 
ja oikeusturvatakeiden ensisijaisuus. Eurooppalainen lainkäyttöstandardi 
tulee arvioitavaksi silloin, jos kansallinen sääntely tai oikeusturvan taso ei 
pääse standardin määrittämälle tasolle. Kansallisesti on mahdollista tarjo-
ta parempaa perusoikeussuojaa. Sopimusvaltioilla on verraten laaja har-
kintavalta säännellä muutoksenhaun edellytyksiä ja siinä noudatettavaa 
menettelyä. Puhutaan kansallisesta prosessiautonomiasta
143
. 
Euroopan ihmisoikeussopimusta tulkittaessa huomata tulee, että EIS:n 
termeillä on autonominen merkitys. EIT tulkitsee sopimusmääräyksiä riip-
pumatta kansallisen lainsäädännön vastaavista termeistä
144
. Näin ollen 
myös rikossyytettä koskevat sopimusmääräykset ovat hallintolainkäytön 
kannalta relevantteja, kun puhutaan esimerkiksi veronkorotuksesta tai 
muista hallinnollisista sanktioista
145
. 
Oikeudellisten regiimien soveltamiskäytännöllä on vaikutuksia toisiinsa. 
EIS on tältä osin merkittävin. EIT:n oikeuskäytäntö on riippuvainen eu-
rooppalaisesta oikeuskulttuurista ja sen kehityssuuntauksista. Tulkintakäy-
                                                     
142
 SopS 63/1999. 
143
 Suviranta 2007, s. 176 (Maaliskuun 25 päivän rahasto 100 vuotta). Prosessiautonomian 
periaate on kuitenkin nykyään tullut yhä harhaanjohtavammaksi, koska EU-oikeus asettaa 
vaatimuksia oikeastaan kaikilla prosessin osa-alueilla. Ks. Ojanen 2007, s. 38. 
144
 EIT: Engel ym. v. Alankomaat (5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72 ja 5370/72), kohta 
81. Autonominen tulkinta johtuu EIS:n luonteesta kansainvälisenä yleissopimuksena ja 
erityisesti ihmisoikeuksien ja perusvapauksien turvaamiseen tarkoitettuna sopimuksena. 
Ks. Pellonpää 2012, s. 284–285. 
145
 Hallberg 2011, s. 797–798. 
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täntöä voidaan luonnehtia evolutiivis-dynaamiseksi.
146
 Arveluja on esitet-
ty, että lainkäyttöstandardi voisi tulevaisuudessa pikemminkin laskea kuin 
nousta jäsenvaltioiden lukumäärän kasvaessa ja oikeusjärjestelmien koko-
naisuuden muodostuessa yhä heterogeenisemmaksi
147
. 
EU-lainsäädäntö edellyttää oikeuksien takaamista menettelyistä säädettä-
vän kansallisesti. SEU 19(1) artiklan mukaan jäsenvaltiot säätävät tarvitta-
vista muutoksenhakukeinoista tehokkaan oikeussuojan takaamiseksi 
unionin oikeuteen kuuluvilla aloilla. Säännöksellä tarkoitetaan muutakin, 
kuin muutoksenhauin tuomioistuimessa toteutettavia oikeussuojakeinoja. 
Muutoksenhakumenettelyihin kohdistuu EU:n taholta yhdenmukaistavia 
paineita, koska EU-lainsäädännössä säännellään oikeusturvan takeista ja 
toteuttamismenettelyistä enenevässä määrin. Vaatimukset tulee ottaa 
kansallisesti huomioon.
148
 
Valituslupamenettelyä koskevissa säännöissä on perus- ja ihmisoikeusnor-
miluonteen vuoksi kysymys menettelylle asetetuista minimivaatimuksista. 
Sääntöjen täyttymättä jääminen tekee valituslupamenettelystä (sinänsä) 
voimassa olevan oikeuden vastaisen, vaikka valituslupa myönnettäisiin ja 
oikea ratkaisu saavutettaisiin. Valituslupamenettelyä ei voi sääntöjen vuok-
si esimerkiksi soveltaa missä tahansa käsittelyn vaiheessa. Menettelyn so-
veltamistapaa ja soveltamisalaa koskevia sääntöjä on myös olemassa. 
Pelkkä sääntötarkastelu ei ole riittävää. Sääntöjen edellyttämään minimi-
tasoon siirtyminen tarkoittaisi oikeusjärjestelmässämme suurta harppaus-
ta, koska meillä on perinteisesti totuttu laajoihin muutoksenhakumahdolli-
suuksiin. Lainsäätäjää koskee muutoksenhakuoikeutta koskeva turvaamis-
velvollisuus. Lisäksi minimivaatimuksiin tukeutumista ei voida kaikissa tilan-
teissa pitää asianmukaisena ja rationaalisena oikeudenhoitona. Joissakin 
asiaryhmissä oikeusturvan laadulle on perusteltua asettaa korkeampia vaa-
timuksia kuin toisissa. Lainsäätäjän on syytä pitää naruja käsissään varovai-
sen siirtymän lisäksi myös siksi, että tuomioistuintemme tulkintakäytäntöä 
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 Pellonpää 2012, s. 290–295. EIT ja EUTI viittaavat toistensa oikeuskäytäntöön. Tuomio-
istuinten välillä järjestetään myös erilaisia konferensseja. 
147
 Viljanen 2001, s. 283–284. 
148
 Mäenpää 2011, s. 408–409 ja 423 sekä Suviranta 2009, s. 132 (LM). Ks. esim . rautatie-
laki (304/2011) 52 §. 
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on luonnehdittu perus- ja ihmisoikeuksien suhteen minimalistiseksi149. Tar-
vitaan jonkinlaisia periaatteita valituslupamenettelyn soveltamisalan ja -
tavan määrittämiseen nykytilan ja minimisääntöjen välimaastoon. Edus-
kunnan perustuslakivaliokunta onkin asettanut menettelyn käytölle tältä 
osin useita edellytyksiä150. 
Valituslupamenettelystä itsestään tai sen soveltamistavasta johtuva ih-
misoikeus- tai perusoikeusvastaisuus tulee erottaa tilanteesta, jossa pro-
sessi päättyy valitusluvan epäämiseen sellaisessa vaiheessa, että se ei täy-
tä lainkäyttöstandardien asettamia vaatimuksia. Kysymys voi olla esimer-
kiksi oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin kuuluvan kuulemisvelvoitteen 
puutteellisesta toteutumisesta tai lopulliseksi jäävän ratkaisun puutteelli-
sista perusteluista. Prosessin "kelvottomuus" ei tällöin johdu valituslupa-
menettelystä, vaan prosessin muista puutteista, jotka ylimmän tuomiois-
tuimen olisi tullut muutoksenhaun yhteydessä korjata. Tällaiset erityiset 
riskipaikat tulee huomioida valituslupamenettelyn käyttöä koskevissa pe-
riaatteissa. Ongelma voi olla myös rakenteellinen. EIS:n jäsenvaltioilla on 
joka tapauksessa yleinen velvollisuus paikata oikeusturvajärjestelmiensä 
puutteita
151
. 
Ihmisoikeusvalitukset voivat ilmentää tyytymättömyyttä kansallisen pro-
sessin järjestämiseen. Kotimaisten oikeudenkäyntien viivästymisen ohella 
EIT:n oikeuskäytännössä on havaittavissa muutamia Ruotsia koskevia ta-
pauksia, joissa on ollut kysymys kuulemisesta tilanteessa, jossa valituslu-
paa ei ole myönnetty
152
. Ruotsissa valituslupaa edellytetään pääsääntöi-
sesti jo kamarioikeudessa, joka on toinen muutoksenhakuaste. EIT ei näh-
nyt kyseisissä ruotsalaisissa tapauksissa prosessia ongelmallisena sen pa-
remmin yksityiskohtien kuin kokonaisuudenkaan osalta. Mielessä käy aja-
tus prosessin liiallisesta tehostamisesta. Oikeusturvapyyntö on kompastu-
nut prosessuaalisiin esteisiin ja tyytymättömyys on kanavoitunut ihmisoi-
keusvalituksina. Ratkaisu voisi olla esimerkiksi valituslupamenettelyn raja-
tumpi soveltaminen tai valituslupakynnyksen laskeminen. 
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 Ojanen 2005, s. 1220 (LM); Lavapuro 2010, s. 171 ja KKO:n osalta Tulokas 2007, s. 195 
(Maaliskuun 25 päivän rahasto 100 vuotta). 
150
 PeVL 32/2012 vp, s. 2-4. 
151
 EIT: Scordino v. Italia (36813/97), kohta 232. 
152
 Ks. esim. EIT: Nacic ja muut v. Ruotsi (16567/10), Eriksson v. Ruotsi (60437/08) ja Fexler 
v. Ruotsi (36801/06). 
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4.3 Oikeus tuomioistuinmenettelyyn 
4.3.1 Yleistä 
Yksi valituslupamenettelyä koskevista perusvaatimuksista on se, että me-
nettelyä ei ole mahdollista käyttää ensimmäisessä oikeusasteessa sellaisis-
sa asioissa, joita koskee oikeus tuomioistuinmenettelyyn. Valitusluvan epä-
äminen tarkoittaisi näissä tilanteissa tuomioistuinmenettelyn epäämistä, 
sillä riippumattoman lainkäyttöelimen asiaratkaisua ei olisi mahdollista 
saada. Asialla on relevanssia myös KHO:n valituslupamenettelyn laajenta-
misen suhteen. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa käsitellään nimittäin 
nykyisinkin ensimmäisenä ja ainoana oikeusasteena eräitä hallintolainkäyt-
tölaissa ja erityislainsäädännössä määriteltyjä asioita153. 
Oikeus tuomioistuinmenettelyyn on määritelty perustuslain 21 §:n 1 mo-
mentissa, KP-sopimuksen 14 artiklan 1 kappaleessa, EIS 6 artiklassa sekä 
EU:n perusoikeuskijran 47 artiklassa. PL 21 § 1 momentti kuuluu seuraavas-
ti: 
Jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman ai-
heetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai 
muussa viranomaisessa sekä oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan 
koskeva päätös tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöeli-
men käsiteltäväksi. 
Perustuslain säännös pohjautuu KP-sopimuksen sekä Euroopan ihmisoike-
ussopimuksen artikloihin. Yllä mainitut säännökset eivät ole samasta ydin-
sisällöstään huolimatta täysin yhdenmukaisia. Muutama yleinen luonneh-
dinta säännösten keskinäissuhteista on paikallaan tehdä. Ensinnäkin koti-
mainen versio on niistä soveltamisalaltaan laajin, sillä se kattaa ainakin 
muiden yllä mainittujen säännösten tarkoittamat asiat154. EU:n perusoike-
uskirjan säännös koskee vastaavasti vain EU-lainsäädännössä taattuja oike-
uksia. Se kuitenkin asettaa forumin osalta korkeamman vaatimuksen. Pe-
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 HLL 7 § ja esimerkiksi L kansaneläkelaitoksesta (731/2001) 24 §. 
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 Hallberg 2011, s. 793. 
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rusoikeuskirjan tarkoittamat asiat on käsiteltävä tuomioistuimessa. Muu-
toin riittää muukin riippumaton lainkäyttöelin155. EIS 13 artikla täydentää 
EIS 6 artiklaa. EIS 13 edellyttää tehokkaita oikeussuojakeinoja. Samoin oi-
keussuojakeinojen tehokkuutta vaatii KP-sopimuksen 2 artiklan 3 kohta. 
Säännökset ovat vuorovaikutuksessa keskenään ja tulkintakäytäntö muo-
toutuu erityisesti EIS 6 artiklan soveltamiskäytännön mukana. 
Oikeutta tuomioistuinmenettelyyn rajoittaa se, mitä voidaan katsoa oike-
uksia ja velvollisuuksia koskevaksi päätökseksi. Perustuslain näkökulmasta 
lainsäädännössä tulee olla riittävän täsmällinen perusta oikeutena pidettä-
vän suhteen syntymiselle yksilön ja julkisen vallan välille. Selkein peruste 
on niin sanottu subjektiivinen oikeus156. Harkinnanvaraisemmatkin sään-
nökset voivat muodostaa riittävän täsmällisen perustan. Perustetta ei 
yleensä kuitenkaan ole, jos asia riippuu kokonaan viranomaisen harkinnas-
ta, käytettävissä olevista määrärahoista tai suunnitelmista.157 
Velvollisuutta tuomioistuinmenettelyn järjestämiseen ei viimeisenä mainit-
tujen asioiden kohdalla ole. Toisaalta siihen ei ole estettäkään, jos oikeus-
turvajärjestelyjä pidetään perusteltuina158. Oikeusturva voidaan järjestää 
näissä tilanteissa rajoitettuna esimerkiksi ensimmäisen tuomioistuinasteen 
valituslupamenettelyllä tai muulla käsittelylupamenettelyllä. Myös pelkkä 
hallinnon sisäinen oikaisuvaatimusmenettely voi käydä oikeusturvakeinok-
si. 
4.3.2 Korkein hallinto-oikeus ensimmäisenä oikeusasteena 
Hallintolainkäyttölain mukaan korkein hallinto-oikeus käsittelee ensimmäi-
senä oikeusasteena valtioneuvoston ja ministeriön päätöksestä tehdyt vali-
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 Suviranta 2009, s. 132 (LM). Tällainen lainkäyttöelin on esimerkiksi kutsunta-asiain 
keskuslautakunta. Ks. PeVL 9/2007 vp, s. 9–10. 
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 Subjektiivisella oikeudella tarkoitetaan oikeutta, joka on edellytysten täyttyessä toteu-
tettava. 
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 PeVL 33/2012 vp, s. 4–5. 
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 Ks. esim. L valtion taiteilija-apurahoista (734/1969) 4b §. Esitöiden mukaan päätösten 
läpinäkyvyyttä on haluttu lisätä. Läpinäkyvyys parantaa taiteilijoiden oikeusturvaa. HE 
52/2012 vp, s. 21/I. 
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tukset (7 §). Erityislainsäädännössä muutoksenhaku ohjataan suoraan kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen eräissä tapauksissa159. Hallintoriita-asiassa 
(HLL 69 §) korkein hallinto-oikeus toimii ainoana muutoksenhakuasteena. 
Suoraan ylimpään tuomioistuimeen menevien asioiden joukossa on varsin 
tavanomaisia hallintopäätöksiä. Näitä ovat esimerkiksi monet ministeriöi-
den tekemät päätökset. Toisaalta siellä on myös monia etevää lain tunte-
mista ja nopeaa lainvoimaista ratkaisua edellyttäviä asioita, kuten monet 
valtioneuvoston päätökset sekä ministeriöiden tekemät periaatteellisem-
mat päätökset. 
Korkeimaan hallinto-oikeuden ensimmäisenä oikeusasteena ratkaisemat 
asiat tulisi arvioida ja rajata uudelleen.160 Sopivien asioiden ohjaaminen 
ensimmäisessä vaiheessa hallinto-oikeuteen mahdollistaisi valituslupame-
nettelyn käytön jatkovalitusvaiheessa. Näissä tilanteissa oikeus tuomiois-
tuinmenettelyyn säilyy, joskin heikentyneenä, mutta oikeus hakea muutos-
ta on parempi. Ylimmän tuomioistuimen työpanoksen saisi hallinto-
oikeusvaiheen jälkeen käyttöön vain niissä tilanteissa, joissa sitä todella 
tarvitaan. 
Toinen samankaltainen ryhmä, joissa KHO toimii ensimmäisenä muutok-
senhakuasteena, ovat tapaukset, joissa hallinto-oikeus tekee hallintopää-
töksen viranomaisen vaatimuksesta tai hakemuksesta161. Muutoksenhaun 
johdonmukaiseksi järjestämiseksi näissä tilanteissa päätöksenteon tulisi 
tapahtua viranomaistasolla ja muutosta haettaisiin hallinto-oikeudelta ja 
sen jälkeen vasta korkeimmalta hallinto-oikeudelta. 
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 Esim. L kansaneläkelaitoksesta (731/2001) 24 § ja ViestintämarkkinaL (393/2003) 127 §. 
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 Ks. OMML 4/2011, s. 47–48 ja siinä viitatut valiokuntakannanotot LaVL 7/2005 vp ja 
HaVM 13/2005 vp. 
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 Ks. esim. L aravalainojen lainaehtojen määräaikaisesta muuttamisesta eräissä tapauk-
sissa (1023/2002) 11 § ja lastensuojeluL (417/2007) 43 §. 
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4.3.3 Valituslupamenettelystä ensimmäisessä oikeusasteessa 
Lainsäädännöstämme löytyy kaksi valituslupamenettelyä koskevaa esi-
merkkiä, jotka joutuvat rajankäyntiin tuomioistuinmenettelyoikeuden 
kanssa. Ensimmäinen on jatkokäsittelylupa markkinaoikeudessa. Toinen 
löytyy laista pitkäaikaisvankien vapauttamismenettelystä. 
Julkisista hankinnoista annetun lain (348/2007) 86 §:n mukaan puitejärjes-
telyyn perustuvaan hankintaan ei saa hakea valittamalla muutosta, jollei 
markkinaoikeus myönnä asiassa käsittelylupaa. Lupa on myönnettävä, jos: 
1) asian käsittely on lain soveltamisen kannalta muissa sa-
manlaisissa asioissa tärkeää; tai 
2) siihen on painava, hankintayksikön menettelyyn liittyvä 
syy. 
Käsittelylupa- ja valituslupamenettelyssä on kysymys asiallisesti samanlai-
sesta valituksen "hyväksymismenettelystä". Eduskunnan perustuslakivalio-
kunta lähestyi asiaa lausunnossaan perusoikeuksien yleisten rajoitusedelly-
tysten kautta. Lupajärjestelmän käyttö ensimmäisessä oikeusasteessa on 
valiokunnan mukaan poikkeuksellista. Valiokunta antaa kuitenkin painoa 
asioiden käsittelyn nopeuttamispyrkimyksille, koska se on aiemmin kiinnit-
tänyt huomiota markkinaoikeuden pitkiin käsittelyaikoihin. Puitejärjestelyn 
perustamisesta on lisäksi erillinen muutoksenhakumahdollisuus, jolloin 
valitus on mahdollista rinnastaa päätöksen täytäntöönpanoa koskevaan 
asiaan.162 
Esityksen säätämisjärjestysperustelujen mukaan oikeus tuomioistuinme-
nettelyyn tulee olla mahdollinen tapauksissa, joissa hankintaa ei ole toteu-
tettu puitejärjestelyyn perustuvana oikein163. Perustuslakivaliokunnan mu-
kaan kysymyksessä on lupaperusteen 2 kohdassa tarkoitettu peruste. Pe-
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rustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaisesti sovellettuna käsittelylupame-
nettely ei ole valiokunnan käsityksen mukaan PL 21 §:n vastainen.164 
Tärkeä ero valituslupa- ja käsittelylupamenettelyjen välillä on jatkomuutok-
senhaussa. Käsittelylupajärjestelmän piirissä olevissa asioissa on mahdollis-
ta hakea muutosta toiselta riippumattomalta lainkäyttöelimeltä. Niissäkin 
tapauksissa, joissa markkinaoikeus ei myönnä käsittelylupaa, muutosta voi 
hakea, jos korkein hallinto-oikeus myöntää valitusluvan165. Varsinaiseen 
valituslupajärjestelmän piiriin kuuluvissa asioissa muutoksenhakukeinoksi 
jää ylimääräinen muutoksenhaku samalle tuomioistuimelle. 
Toisessa esimerkkilaissa, pitkäaikaisvankien vapauttamismenettelystä an-
netussa laissa, hovioikeus tekee hakemuksesta päätöksen ehdonalaiseen 
vapauteen päästämisestä. Päätökseen (myös oikeusapua koskien) saa ha-
kea muutosta valittamalla korkeimpaan oikeuteen, jos korkein oikeus 
myöntää valitusluvan. 
Muutoksenhakusäännös on valittajan kannalta poikkeuksellisen ankara. 
Voidaan kysyä, onko kyseisessä tilanteessa mahdollista saattaa oikeuksiaan 
ja velvollisuuksiaan koskeva päätös tuomioistuimen tutkittavaksi, niin kuin 
oikeudenmukainen oikeudenkäynti edellyttää. Raution käsitys on, että vali-
tusluvan saaminen luultavasti jää haaveeksi. Prejudikaatti- ja purkuperus-
teessa kynnys on niin korkealla. Muu syy -peruste voisi tulla paremmin ky-
symykseen.166 
Ratkaisua ei ole perusteltu hallituksen esityksessä. Perustuslakivaliokunta-
kaan ei ota asiaan kantaa. Perustuslakivaliokunnan lausuntokäytännön mu-
kaan valituslupamenettelyä ei saisi perustaa yksinomaan siihen, että muu-
toksenhaku on ohjattu korkeimpaan oikeuteen167. Oikeusturvan toteutumi-
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 Rautio 2007, s. 457 (Juhlakirja Juha Lappalainen 60 v.). 
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 Vastaavanlaista sääntelyä, jossa tuomioistuimen tekemästä hallintopäätöksestä saa 
valittaa valituslupaa edellyttäen korkeimpaan oikeuteen, esitettiin muutama vuosi sitten 
kumottuun rahoitustarkastuslakiin (Ks. HE 137/2004 vp). Perustuslakivaliokunta teki asias-
58 
 
sen kannalta muutoksenhaun paremmaksi toteutusvaihtoehdoksi on esi-
tettävissä ensinnäkin rajoitukseton muutoksenhakuoikeus korkeimpaan 
oikeuteen. Toinen vaihtoehto on antaa vapauttamispäätöksen tekeminen 
esimerkiksi rikosseuraamuslaitoksen tehtäväksi ja valitus tästä päätöksestä 
tehtäisiin hovioikeuteen ja edelleen korkeimpaan oikeuteen taikka toissijai-
sesti hallinto-oikeuteen ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen168. 
4.4 Säännöt, jotka määrittävät muutoksenhakua tuomio-
istuimen päätöksestä 
Valituslupamenettely on yleensä säädetty koskemaan asioita, jotka on jo 
ainakin kertaalleen käsitelty tuomioistuimessa. Muutoksenhakua tuomiois-
tuimen päätökseen käsitellään Euroopan ihmisoikeussopimuksen seitse-
männen lisäpöytäkirjan 2 artiklassa, KP-sopimuksen 14 artiklan 5 kohdassa 
sekä PL 21 §:n 2 momentissa. 
EIS:n lisäpöytäkirjan artiklan mukaan jokaisella rikoksesta tuomitulla on 
oikeus saada syyllisyyskysymys tai tuomittu rangaistus tutkittavaksi ylem-
mässä tuomioistuimessa. KP-sopimuksen perusteella rikoksesta tuomitulla 
on oikeus saattaa syyllisyyskysymys ja tuomittu rangaistus lain mukaisesti 
ylemmän tuomioistuimen tutkittavaksi. PL 21 §:n 2 momentin mukaan oi-
keus hakea muutosta turvataan lailla. Kansallisesti määriteltyyn muutok-
senhakuoikeuteen palataan tarkemmin omassa jaksossaan. 
EIT:n oikeuskäytännössä on katsottu, että lisäpöytäkirjan edellyttämä jat-
kovalitusoikeus voi täyttyä sillä perusteella, että asian saa ylemmän tuo-
mioistuimen tutkittavaksi, vaikka ylempi tuomioistuin päätyisi valitusluvan 
myöntämättä jättämiseen169. Samoin menettelyn, jossa muutoksenhaussa 
tutkitaan vain oikeuskysymykset, on todettu voivan täyttää artiklan vaati-
                                                                                                                                       
ta säätämisjärjestyskysymyksen. Laki säädettiin siten, että KHO toimi ylimpänä tuomiois-
tuimena, ja valitusluvan tarvitsi vain viranomainen. Ks. PeVL 4/2005 vp, s. 2-3. 
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 Ehdonalaiseen vapauteen päästämistä koskeva asia on lähtökohtaisesti perusteltua 
käsitellä siellä, missä vankeusrangaistuksetkin määrätään. PeVL 9/2001 vp, s. 2-3. 
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muksen170. KP-sopimuksen sanamuodon mukaan riittävää on, että ylempi 
tuomioistuin tutkii asian lain mukaisesti syyllisyyskysymyksen ja rangaistuk-
sen osalta171. 
Valituslupa- ja kassaatiomenettelyt siis periaatteessa kelpaavat jatkovali-
tusoikeuden yleiseen järjestämiseen. Muistaa kuitenkin tulee, että ihmisoi-
keussopimuksen lisäpöytäkirja toimii taattujen oikeuksien lisänä, ei 6 artik-
lan soveltamisalan kaventajana. Oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin vaa-
timuksia on noudatettava muutoksenhakuvaiheessakin, oli se järjestetty 
miten tahansa172. 
Lisäpöytärkirjan määrittämä jatkovalitusoikeus ei ole ehdoton. Siitä on ar-
tiklan 2. kohdan mukaan mahdollista poiketa lain määräämien vähäisten 
rikosten kohdalla tai tapauksissa, joissa ylin tuomioistuin on toiminut en-
simmäisenä asteena tai vapauttavan tuomion saanut henkilö on muutok-
senhakuasteessa todettu syylliseksi. Oikeudesta poikkeamisella tulee kui-
tenkin tavoitella hyväksyttävää päämäärää, eikä se saa puuttua oikeuden 
keskeiseen sisältöön173. Meidän oikeusjärjestelmässämme tällaisia EIS:n 
tarkoittamia vähäisiä rikoksia ovat esimerkiksi sääntöjen vastainen pysä-
köinti ja matkustaminen ilman matkalippua. Joukkoliikenteen tarkastus-
maksusta on säädetty jatkovalituskielto174. 
4.5 Oikeus saada perusteltu päätös 
Perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaan oikeus saada perusteltu päätös 
turvataan lailla. Oikeus on turvattu oikeudenkäymiskaaren 24 luvun 4 §:ssä 
ja lähes samansisältöisessä hallintolainkäyttölain 53 §:ssä. Hallintolainkäyt-
tölain 53 §:n mukaan päätös on perusteltava. Perusteluista on ilmettävä, 
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 KP-sopimuksessa ei ole elementtiä, jonka perusteella yksilövalitusten seurauksena 
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mitkä seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun ja millä oikeudelli-
sella perusteella siihen on päädytty. 
Oikeudenmukainen oikeudenkäynti edellyttää tuomioistuimen päätösten 
perustelemista. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskäytännössä 
perusteluvelvollisuudesta ei ole tehty erityisen absoluuttista. Jokaiseen 
asian käsittelyssä esitettyyn argumenttiin ei tarvitse välttämättä ottaa pe-
rusteluissa kantaa. Perustelujen laatu ja laajuus riippuu kansallisten perus-
teluvelvollisuutta koskevien sääntöjen ja käytäntöjen ohella tapauksen laa-
dusta ja asianhaaroista.175 
Tuomion ja päätöksen perusteluilla on monia tehtäviä. Ne ensinnäkin oike-
uttavat ratkaisun lopputuloksen. Oikeudenkäynnin legitimiteetti nojautuu 
nykyisin entistä enemmän ratkaisun perusteluihin. Perustelut hoitavat 
myös kommunikointitehtävää koko oikeusyleisölle. Kommunikoinnin seu-
rauksena mahdollistuu kontrollointi, jota koko oikeusyleisö harjoittaa. 
Kontrolloinnin yhtenä aspektina on tuomarin itsekontrolli. Perusteluvelvol-
lisuus tukee tässä mielessä asian perusteellista selvittämistä ja harkitsemis-
ta. Ansiokkaiden ja vakuuttavien perustelujen merkitys korostuu ennakko-
päätösten kohdalla (prejudikaattifunktio). Suppeasti tai yksipuolisesti pe-
rustelluilla prejudikaateilla ei ole oikeuskäytäntöä ohjaavaa vaikutusta.176 
Oikeus saada perusteltu päätös koskettaa valituslupamenettelyä kahdella 
tavalla. Ensinnäkin lopulliseksi jäävän päätöksen perustelujen tulee olla niin 
laadukkaat, että valituslupamenettelyä voidaan käytännössä soveltaa. Toi-
sena aspektina on valituslupa-asiassa tehtävän ratkaisun perusteleminen. 
Valitusluparatkaisun perustelemista voidaan lähestyä lainopillisesta ja käy-
tännöllisestä näkökulmasta. 
Valitusluvan epäävää ratkaisua ei vakiintuneen käytännön mukaan perus-
tella, muuten kuin toteamalla, että käsillä olevassa tapauksessa ei ole pe-
rustetta valitusluvan myöntämiseen. Vastaavasti rajoituksettoman muu-
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toksenhaun tilanteessa valittaja saa valituksen tullessa hylätyksikin perus-
tellut kannanotot vaatimuksiinsa. Valitusluparatkaisun perustelemiselle 
luvan myöntämistapauksessa ei ole tarvetta, koska valittaja saa perustellun 
asiaratkaisun. 
Laissa ei ole säännöstä siitä, että valituslupa-asiassa tehtävä ratkaisu tulisi 
perustella. Toisaalta myöskään sellaista säännöstä ei ole olemassa, joka 
vapauttaisi valitusluparatkaisun perustelemisesta. Valitusluparatkaisussa 
on kysymys voimassa olevan lain soveltamisesta, vaikka usein todetaan, 
että kysymys ei ole asiaratkaisun tekemisestä177. Perusteluvelvollisuus kos-
kee lähtökohtaisesti kaikkia päätöksiä. Analogisesti ja oikeussystemaatti-
sesti ajateltuna valitusluparatkaisu tulisi siis perustella. Samaan lopputulok-
seen päädytään myös perusoikeusmyönteisen laintulkinnan avulla. Perus-
tuslaista johtuvasta perusteluvelvollisuudesta poikkeamiseen tulisi olla 
olemassa nimenomainen lain säännös.178  
Luparatkaisujen perustelemattomuus on kuitenkin kuulunut olennaisena 
osana valituslupajärjestelmään siitä lähtien, kun muutoksenhakua alettiin 
rajoitta KKO:een vuonna 1922. Syyt ovat työn säästämiseen liittyviä.179 
Erityisesti asian hävinneelle osapuolelle seikkaperäinen perustelu on tar-
peen. Ensiasteen päätöksessä tulisi mahdollisimman kattavasti ottaa kan-
taa valittajan esittämiin vaatimuksiin ja perusteluihin.180 Näin voidaan vä-
hentää muutoksenhaun tarvetta. Pieniin perustelujen puutteellisuuksiin ei 
kuitenkaan tarvitse puuttua. Puutteellisuuksista ei kuitenkaan saa tulla 
pääsääntö. Korkeimman hallinto-oikeuden tulee huolehtia päätösten riittä-
vistä perusteluista. Hallinto-oikeuksien lainkäyttötoiminnan tulee tästä 
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näkökulmasta olla riittävän vahvaa. Muuten voi käydä niin, että valituslu-
pamenettelyn hyöty valuu hukkaan181. 
Hyvin rajalliset valituslupa-asiassa tehdyn ratkaisun perustelut ovat kelvan-
neet EIT:lle. Perusteluista tulee käydä ilmi, että tapaus ei ole täyttänyt vali-
tusluvan myöntämisen edellytyksiä.182 Tällöin perustelujen tulee kuitenkin 
olla lopulliseksi päätökseksi jäävän ratkaisun osalta riittävät183. Riskitapauk-
set perusteluvelvollisuuden täyttymisen kannalta ovat Suomen osalta ol-
leet hallintolainkäytön puolella ja erityisesti lautakuntamenettelyissä, joissa 
ei ole mahdollista esittää argumentteja suullisesti184. 
Laajat luparatkaisua koskevat perustelut eivät välttämättä palvelisi oikeus-
järjestelmää, koska ne eivät ohjaisi oikeuskäytäntöä185. Lappalainen kiinnit-
tää huomiota mahdollisesti seuraavaan kvasiprejudikatuurin ongelmaan, 
jossa oikeuskäytäntöä alkaa muodostua siitä, miksi valituslupia myönne-
tään ja miksi ei. Sellaista ei Lappalaisen mukaan kaivanne kukaan.186 Viro-
laisen ja Martikaisen mukaan perusteluista voisivat olla kiinnostuneita lain-
säätäjä, yliopistotutkija sekä asianajajat. Turhia valituslupahakemuksia voi-
taisiin välttää, jos soveltamiskäytännöstä olisi tietoa.187 
Ratkaisujen perusteleminen aiheuttaa lisää työtä. Joistakin asioista voidaan 
joutua äänestämäänkin. Ottaen huomioon hylättyjen valituslupahakemus-
ten määrä, joka on ollut viime vuosina 1000–1500 kpl/vuosi, työmäärä 
saattaisi lisääntyä merkittävästikin.188 Toisaalta valituslupa-asioiden ratkai-
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sujen selvyydessä on vaihtelua. Useassa tapauksessa voitaisiin tyytyä va-
kioperusteluihin. Virolainen ja Martikainen päätyvät sille kannalle, että rat-
kaisujen perusteleminen ei todennäköisesti lisäisi työmäärää ratkaisevas-
ti.189 
Laillisuusvalvojat ovat suhtautuneet valituslupamenettelyn perustelukysy-
mykseen sui generis -tyyppisenä kysymyksenä. Valituslupa-asiassa tehtyä 
ratkaisua ei ole rinnastettu varsinaiseen asiaratkaisuun. Kuitenkin on 
myönnetty, että perustelemisen puolesta on esitetty oikeudellisesti var-
teenotettavia argumentteja. Asian ratkaisemisen on katsottu voivan tapah-
tua ennemminkin lainsäädäntöteitse kuin laillisuusvalvojien toimenpiteil-
lä.190 
Perustelujen tapauskohtaisuudelle tulisikin antaa painoarvoa. Näin korkein 
hallinto-oikeus on eräissä tapauksissa tehnyt191. Asianosainen tulisi saada 
vakuuttuneeksi ainakin siitä, että hänen asiaan on perehdytty. Epäilyksiä 
mielivaltaisesta lupakäytännöstä voidaan näin hälventää. Muutoksenhaku-
oikeuden ja perustelujen korkean laadun vuoksi voisi olla tarkoituksenmu-
kaista soveltaa valitusluvan osittaista myöntämistä esimerkiksi siten, että 
hallinto-oikeuden päätöksen perusteluja vahvennetaan ja peilataan suh-
teessa valituslupaperusteisiin. Tulokkaan mukaan muodissa on kuitenkin 
lavea perustelujen tyyli, jossa perusteluiksi esitetään jutun vaiheiden, asi-
anosaisten vaatimusten sekä tosiasiaineiston monisanainen selostus. Pe-
rustelujen tulee olla todellisia, eikä samanlaisena toistuva yleisluontoinen 
perustelulitania helposti täyttäne tätä tehtävää,192 erityisesti kun kyse on 
valitusluvan hylkäävästä päätöksestä. 
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4.6 Oikeudenkäynnin joutuisuus 
Oikeudenkäynnin kestolla on oikeusturvan kannalta olennainen merkitys. 
Myöhään toteutunut oikeusturva ei tuo täyttä turvaa193. KHO:n asiamääri-
en kasvaessa myös keskimääräinen käsittelyaika on kasvanut. 
Vuosi 
Ratkaistut asiat Niistä valituslupa-
asioita 
Keskimääräinen 
käsittelyaika 
1991 5 477 373 7,6 
1992 5 391 344 7,4 
1993 6 135 379 8,1 
1994 7 305 428 8,7 
1995 5 910 654 8,6 
1996 4 530 1 329 8,2 
1997 3 852 1 126 8,8 
1998 3 563 1 239 10,0 
1999 4 713 1 287 8,4 
2000 4 582 1 031 13,3 
2001 3 620 1 169 10,8 
2002 3 833 1 450 10,9 
2003 3 923 1 459 10,8 
2004 3 907 1 425 11,7 
2005 4 008 1 426 10,5 
2006 4 006 1 458 10,2 
2007 3 798 1 342 9,6 
2008 3 735 1 330 9,7 
2009 3 965 1 259 10,1 
2010 4 201 1 534 10,9 
2011 4 224 1 801 12,0 
Taulukko 3: KHO:n asiamäärät ja käsittelyajat 
Euroopan ihmisoikeussopimus edellyttää oikeusturvalta saatavuutta ja te-
hokkuutta. Oikeudenkäynnin on tapahduttava kohtuullisen ajan kuluessa. 
Oikeudenkäynnin kesto lasketaan asian vireilletulosta lainvoimaisen pää-
töksen antamiseen. Oikaisuvaatimusmenettelyyn kulunut aika lasketaan 
mukaan oikeudenkäynnin kestoon. 
Oikeudenkäynnin kestoa on arvioitu kokonaisarvion pohjalta, jossa ai-
nesosina ovat muun muassa tapauksen vaikeusaste ja merkitys sekä asian-
osaisten ja tuomioistuinten toiminta. Tavallista nopeampaa käsittelyaikaa 
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edellytetään valittajan henkilökohtaisiin asioihin, kuten lapsiin ja perhee-
seen sekä toimeentuloon liittyvissä asioissa.194  
Korkeimman hallinto-oikeuden keskimääräinen käsittelyaika on vähitellen 
kivunnut vuoden rajapyykille. Resurssipula tai muut rakenteelliset seikat 
eivät poista valtion vastuuta. Euroopan ihmisoikeussopimus edellyttää oi-
keusjärjestelmän organisointia sen mukaan, että oikeudenkäynti toteutuu 
kohtuullisessa ajassa. EIT on viime vuosina antanut Suomelle paljon langet-
tavia tuomioita oikeudenkäynnin kestosta.195 
Yksi aspekti oikeudenkäyntien joutuisuudessa, mihin valituslupamenettelyl-
läkin voidaan vaikuttaa, on päätösten täytäntöönpanokelpoisuus. Päätök-
sen tulee olla lähtökohtaisesti lainvoimainen ennen kuin se voidaan pannan 
täytäntöön. Hallintolainkäyttölain 31 §:ssä on säännös päätöksen täytän-
töönpanokelpoisuudesta. Säännöksen mukaan päätöstä ei saa panna täy-
täntöön, jos siihen voi hakea valittamalla muutosta. Jos valituslupaa edelly-
tetään, päätös on täytäntöönpantavissa. Erityislainsäädännössä voidaan 
säätää päätöksen täytäntöönpanokelpoisuudesta. Valituslupamenettely 
lyhentää käsittelyaikoja niissä tilanteissa, joissa valituslupaa ei myönnetä. 
Tällä on merkitystä tilastollisesti, mutta ei asianosaisen kannalta, jos hän 
kokee päätöksen edelleen virheelliseksi. 
Valituslupamenettelyn laajentaminen jouduttaa oikeudenkäyntejä täytän-
töönpanon ohella myös sitä kautta, että asiaratkaisut vähenevät. Jousta-
vampi resurssien käyttö mahdollistaa oikeussuojan kannalta tärkeiden asi-
oiden käsittelyn priorisoinnin. Asianosainen saa henkilökohtaista asiaansa 
koskevan kiirellisen päätöksen nopeammin. Priorisoinnin kohteita ovat 
myös prejudikaatit, joiden ripeä antaminen mahdollistaa oikeaan ratkai-
suun päätymisen muiden asioiden kohdalla jo prosessin aikaisemmassa 
vaiheessa. Nopeasti annettujen ja asianmukaisesti saatavilla olevien preju-
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dikaattien vuoksi valituksia jää tekemättä, koska viranomaiset ratkaisevat 
asian oikein jo hallintomenettelyvaiheessa. 
4.7 Valituslupamenettelyn soveltamistapaa ja -alaa rajoit-
tavia oikeusperiaatteita 
Oikeudenkäynnin on noudatettava valituslupamenettelynkin osalta kan-
sainvälisten sopimusten määräyksiä ja muita periaatteita. Prosessin tulee 
olla valituslupamenettely mukaan lukien "kunnollinen". Menettely ei saa 
olla esimerkiksi soveltamistavaltaan epäoikeudenmukainen tai sovelta-
misalaltaan syrjivä. 
Euroopan ihmisoikeussopimuksen periaatteisiin kuuluu, että asianmukai-
sesta oikeudenhoidosta ei voida tinkiä tarkoituksenmukaisuussyistä196. 
Vaatimus pohjautuu oikeusvaltioperiaatteeseen ja mielivallan välttämisen 
periaatteeseen, jotka ovat EIS:n keskeisiä taustaperiaatteita197. 
Mikäli muutoksenhakumahdollisuudesta on säädetty, periaatteet edellyt-
tävät valittajan pääsevän oikeudenmukaiseen muutoksenhakuprosessiin. 
Tämä edellyttää prosessilta muun muassa seuraavaa: 
 käynnistettävyys asianosaisen toimesta 
 tosiasiallinen pääsymahdollisuus 
 riippuvuus asianosaisen esittämistä seikoista 
 selkeys 
 riippumattomuus viranomaisten toimenpiteistä198 
Rikkomus näiden vaatimusten suhteen tarkoittaa oikeudenmukaisen oi-
keudenkäynnin vaarantumista. Ihmisoikeussopimuksen vastainen tilanne 
on kysymyksessä esimerkiksi silloin, jos valituslupamenettely tarkoittaa 
tosiasiallista valituskieltoa tai valituslupia myönnetään sattumanvaraises-
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ti199. Riippumattomuus viranomaisten toimenpiteistä tarkoittaa esimerkiksi 
sitä, että hallintoviranomaisen lupaa muutoksenhakuun ei voida edellyttää. 
Valituslupamenettelyyn ei saa sisältyä muitakaan viitteitä mielivallasta200. 
Unionin oikeus vaatii oikeusturvan saatavuuden ohella oikeusturvan vas-
taavuutta ja tehokkuutta. Oikeussuojakeinojen tulee olla EU:sta peräisin 
olevien oikeuksien ja kansallisten oikeuksien suhteen samantasoiset. Me-
nettelysäännöt eivät saa olla epäedullisemmat EU-oikeuden ja kansallisen 
oikeuden välillä. Menettelysäännöt eivät myöskään saa olla sellaisia, että 
EU-oikeuteen perustuvan oikeuden käyttäminen on käytännössä mahdo-
tonta tai suhteettoman vaikeaa.201 Valituslupamenettelyn soveltamisalan 
määrittelyn osalta ongelmia saattaa seurata, jos menettelyä sovelletaan 
sellaisiin EU-oikeudesta peräisin oleviin velvoitteisiin, joita vastaavissa kan-
sallisissa tilanteissa on käytössä rajoitukseton jatkomuutoksenhakumahdol-
lisuus. 
4.8 Valituslupamenettelyä koskevat kansalliset säännöt ja 
periaatteet 
4.8.1 Yleistä 
Valituslupamenettelyä koskevat kansallisten sääntöjen ja periaatteiden 
tutkimisessa on syytä lähteä liikkeelle eduskunnan perustuslakivaliokunnan 
lausuntokäytäntöön tutustumalla. Perustuslakivaliokunta kontrolloi lakien 
perustuslainmukaisuutta ennakolta antamalla lausuntoja sille toimitetuista 
lakiehdotuksista. Se ottaa perustuslakiasioiden ohella kantaa myös ihmisoi-
keussopimusten soveltamiseen (PL 74 §). 
Eduskunnan perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota valituslupamenette-
lyyn ensimmäistä kertaa vuonna 1998. Valituslupasäännöksiä on ollut jo 
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 EIT: Volovik v. Ukraina (15123/03), kohdat 59–62. Tapauksessa oli kysymys alemman 
tuomioistuimen myöntämästä valitusluvasta ylempään tuomioistuimeen. 
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tätä ennen käytössä runsaasti. Eduskunnan muutkin valiokunnat ovat otta-
neet kantaa valituslupasäännöksiin. Muidenkin valiokuntien kannanotoilla 
on merkitystä valituslupasäännösten kehittämisperiaatteita ja sääntelyn 
yhtenäistämistä ajatellen. 
Ajan kulumisen myötä perustuslakivaliokunta on tapansa mukaan toistanut 
aiemmat tulkintalauseet lisäten vähitellen uutta. Yksi merkittävä linjan-
muutoskin on tapahtunut. Seuraavaan on koottu numeroin valituslupame-
nettelyä koskevat perustuslakivaliokunnan kannanottojen pääkohdat. Sa-
malla on myös lyhyesti analysoitu kannanottojen merkitystä ja selostettu 
niiden huomioon ottamista lakiehdotusten myöhemmässä käsittelyvai-
heessa eduskunnassa. 
Perustuslakivaliokunnan merkittävästä linjanmuutoksesta huolimatta liik-
keelle lähdetään ensimmäisistä lausunnoista. Menneiden läpikäynti on tär-
keää muutamasta syystä. Ensinnäkin valiokunta on todennut valituslu-
pasääntelyn hyväksyttävyyttä arvioitavan linjanmuutoksesta huolimatta 
aikaisempien periaatteiden pohjalta202. Vanhoihin lausuntoihin perehty-
mällä on mahdollista nähdä lausuntojen painotusten muuttuminen, jolla on 
merkitystä lakiehdotusten mahdollisten riskipaikkojen kartoittamisessa. 
Lisäksi valiokunta ei ole linjanmuutoslausunnossaan nostanut esiin kaikkea 
aikaisemmin asiassa esitettyä, vaikka referoikin pääkohtia laajasti. Samoin 
vanhempaan lausuntokäytäntöön ja lakiehdotusten käsittelyyn tutustumi-
nen havainnollistaa perusoikeusdialogin toimivutta tai toimimattomuutta. 
4.8.2 Poikkeuksellinen järjestely ja KHO:n asiamäärän vähen-
tämispyrkimys 
Lausuntokäytäntö lähti liikkeelle kansalaisuuslain muuttamisehdotukses-
ta203. Lakiehdotuksen 13 a §:n 2 momentin mukaan lääninoikeuden pää-
tökseen sai hakea muutosta, jos korkein hallinto-oikeus myöntää valituslu-
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van. Säännöksen perusteluna viitattiin ulkomaalaislain turvapaikka-asioita 
koskeviin muutoksenhakusäännöksiin. 
Valiokunta poisti lakiehdotuksesta valituslupasäännöksen todeten, että: 
1. valituslupajärjestelmä on hallintolainkäytössä poikkeuksellinen jär-
jestely ja sen laajentamiseen uusiin asiaryhmiin tulee suhtautua pi-
dättyvästi sekä 
2. jatkovalitusoikeuden rajoittamista ei voida perustella asioista kor-
keimmalle hallinto-oikeudelle aiheutuvalla asiamäärällä (arvio 75+ 
asiaa lääninoikeudessa).204 
Perustelut poikkeukselliselle järjestelylle ja pidättyväiselle suhtautumiselle 
menettelyn laajentamiseen liittyen jäävät hämärän peittoon. Valiokunta ei 
viittaa mihinkään perusoikeussäännökseen. 
Asiamääriä koskeva peruste liittyy nähdäkseni veroasioiden laajaan muu-
toksenhakumenettelyuudistukseen205. Nyt kysymyksessä oleva ulkomaa-
laislakia koskeva esitys on asiamäärien mittakaavassa aivan erilainen. Mää-
rällä ei olisi esimerkiksi näennäisen oikeusturvan ongelmaan mitään vaiku-
tusta. Toisaalta puroista se jokikin syntyy. Lausunnosta on tulkittavissa, että 
asiamäärän vähentymisen tulisi olla korkeimmassa hallinto-oikeudessa 
huomattavaa, jotta sillä voitaisiin perustella valituslupamenettelyn käyttöä. 
Lopputuloksena oli, että valituslupamenettelyä ei kansalaisuuslain mukai-
siin asioihin tullut. Rajoitukseton muutoksenhakuoikeus on voimassa tällä-
kin hetkellä. Kysymys on yksilön kannalta merkittävistä asioista. 
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4.8.3 Valituslupamenettelyn suhde perustuslakiin sekä lain-
valmistelun puutteellisuus 
Lisää kannanottoja valituslupamenettelyyn liittyen saatiin lausunnosta ul-
komaalaislain muutosesitykseen206. Lakiehdotuksessa valituslupamenette-
lyn piiriin ehdotettiin kuuluvaksi eräät kansainväliseen suojeluun liittyvät 
sekä turvapaikkaa hakevan käännyttämistä koskevat asiat. Valiokunta tote-
si muun muassa, että: 
3. valituslupa ehdotuksessa rajattuihin asioihin ei vaikuta lain käsitte-
lyjärjestykseen ja 
4. lakiehdotuksen jatkokäsittelyssä tulisi selvittää, onko esitettävissä 
asiallisia syitä sille, että valituslupajärjestelmää voidaan pitää (ul-
komaalaisasioissa) oikeusturvan sekä oikeusturvamenettelyn te-
hokkuuden kannalta perusteltuna.207 
Perustuslakivaliokunta viittaa yleiseen hallintolainkäytön muutoksenhaku-
järjestelmään, jota perusoikeuksien toteutumisen (HM 16.1 §) vuoksi tulisi 
lähtökohtaisesti noudattaa208. Valituslupamenettelyä tulisi siten arvioida 
yleisen muutoksenhakuoikeuden rajoittamisena. Säätämisjärjestyskysy-
mystä asiasta ei kuitenkaan tehty. Huomionarvoista tältä osin on, että eh-
dotuksella laajennettiin muutoksenhakuoikeutta: Valituskielloista siirryttiin 
valituslupamenettelyyn. 
Perustuslakivaliokunta viittaa valituslupamenettelyn osalta "rajattuihin 
asioihin". Kannanotosta voidaan tehdä sellainen tulkinta, että valituslupa-
menettelyn soveltamisala tulee olla rajattu ja rajauksen perustelujen tulee 
näkyä eksplisiittisesti lakiehdotuksen perusteluista. 
Valituslupajärjestelmän perusteltavuutta ulkomaalaisasioissa ei jatkokäsit-
telyssä, ainakaan valtiosääntöasiakirjoista ilmenevällä tavalla, tarkasteltu, 
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vaikka perustuslakivaliokunta näin nimenomaisesti edellytti.209 Syy lienee 
tähänkin se, että lakiehdotuksen myötä muutoksenhakuoikeutta laajennet-
tiin. Lisäksi lakiehdotuksen kohteena olleet asiat ovat keskeisesti valtionsu-
vereenisuuden piiriin kuuluvia. Valtiolla on lähtökohtaisesti oikeus päättää, 
ketä se päästää alueelleen.210 
Tähän samaan yhteyteen tehdään lausuntopoiminnot myös lääkelain muu-
tosesityksestä. Valituslupajärjestelmään ehdotettiin kuuluvaksi apteekkilu-
van myöntämistä, uuden apteekin perustamista, apteekin lakkauttamista ja 
apteekin sijaintipaikan muuttamista, sivuapteekki- ja lääkekaappilupaa se-
kä sivuapteekin apteekiksi muuttamista koskevat asiat. Lakiehdotuksen 
"erikoisuutena" voidaan pitää sitä, että valituslupamenettelyä edellytettiin 
sovellettavaksi, mutta valituslupaperusteista ei ollut säädetty. Valituslupa-
säännöksen ohella ehdotus sisältää jatkomuutoksenhakukieltosäännök-
sen.211 Valiokunta lausui hallituksen esityksestä seuraavaa: 
5. Ehdotuksia on arvioitava perustuslain 21 §:n 2 momentin kannalta, 
jonka mukaan muun muassa oikeus hakea muutosta turvataan lail-
la. Muutoksenhakuoikeus on siten perustuslain mukainen pääsään-
tö, josta on toisaalta mahdollista säätää lailla vähäisiä poikkeuksia. 
6. Valituslupajärjestelmä ei ole sinänsä perustuslain vastainen. 
7. Tuomioistuimen vapaaseen harkintaan perustuva valituslupajärjes-
telmä ei ole sopusoinnussa perustuslain 21 §:n 2 momentin kanssa. 
8. Asian käsittelyn pitkittymisen estäminen soveltuu periaatteessa 
kaikkiin hallintolainkäyttöasioihin, eikä sillä perusteella tule poiketa 
oikeusturvajärjestelmään kuuluvasta pääsäännöstä valittaa kor-
keimmalle hallinto-oikeudelle.212 
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Perustuslakivaliokunta edellytti valituslupaa koskevien säännösten poista-
mista ehdotuksesta tai vaihtoehtoisesti lain säätämistä perustuslainsäätä-
misjärjestyksessä213. 
Perustuslakivaliokunta kytkee edellä käsitellyssä lausunnossa olleen kan-
tansa valituslupamenettelyn poikkeuksellisuudesta nyt perustuslakiin to-
teamalla, että muutoksenhakuoikeus on perustuslainmukainen pääsääntö. 
Perustuslain kirjaimesta ei kuitenkaan ole suoraan luettavissa valiokunnan 
edellyttämää vaatimusta rajoittamattoman muutoksenhakuoikeuden pää-
säännöstä korkeimpaan hallinto-oikeuteen tai valituslupasäännöksen käyt-
töönoton erityistä perusteluvelvollisuutta. 
Poikkeuksellisena järjestelynä pitäminen on nähdäkseni seurausta lex spe-
cialis derogat lex generalis -periaatteesta. HLL:n 9 ja 13 §:n mukaan hallin-
to-oikeuden (lääninoikeuden) päätöksestä saa valittaa korkeimpaan hallin-
to-oikeuteen ja valitusluvasta säädetään erikseen. Sääntelyvaraustilantees-
sa perusoikeuden sisältö määräytyy perusoikeussäännöksen ja aineellisen 
lainsäädännön muodostaman kokonaisuuden perusteella214. Muutoksen-
haku tulisi järjestää hallintolaissa asetetun pääsäänön mukaisesti, jollei ole 
erityisiä syitä siitä poikkeamiseen. 
Hallintolainkäyttölaissa tai sen esitöissä ei oteta kantaa valituslupamenet-
telyyn suhtautumiseen, vaan jatkovalitusoikeuden järjestäminen valituslu-
pamenettelynä on lähtökohtaisesti lainsäätäjän harkinnassa oleva asia. 
Heikennysten säätämisen kynnystä nostaa kuitenkin lainsäätäjälle perus-
tuslaissa asetettu muutoksenhakuoikeuden turvaamisvelvoite. 
Mietintövaliokuntana toiminut sosiaali- ja terveysvaliokunta ei poistanut 
valituslupasäännöstä, vaan lisäsi lakiehdotukseen säännöksen valituslupa-
perusteista ja katsoi perustuslakivaliokunnan kannasta poiketen, että vali-
tuslupajärjestelmän omaksumiselle oli olemassa erityiset perusteet. Poti-
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lasturvallisuutta ja lääkkeiden saatavuutta ei sosiaali- ja terveysvaliokunnan 
käsityksen mukaan voinut vaarantaa yksinomaan liiketaloudellisilla syillä.215 
Sääntelyn muodollinen ongelma korjattiin, mutta kysymykseen valittajan 
oikeusturvasta ja valituslupamenettelyn sopivuudesta ei otettu kantaa. 
Valituslupamenettelyä olisi tullut arvioida suhteessa hallintolainkäyttölain 
ja perusoikeusuudistuksen esitöissä määritettyihin periaatteisiin. Valituslu-
pamenettelyn piiriin kuuluvat asiat ovat epäilemättä suhteellisen merkityk-
sellisiä valittajan oikeusturvan ja elinkeinovapauden kannalta, kun koko 
hallintolainkäytön kenttää tarkastellaan. Nämä seikat sivuutettiin heikom-
malla ja epämääräisemmällä perustuslakikytkennällä varustetuilla asioilla: 
potilasturvallisuudella ja lääkkeiden saatavuudella. 
Valituslupamenettely olisi voinut jäädä säätämättä, jos valituslupaperus-
teet olisivat olleet lakiehdotuksessa. Tällöin sosiaali- ja terveysvaliokunnan 
huomio olisi voinut kiinnittyä paremmin oikeusturvakysymykseen. Muita-
kin toimenpiteitä olisi nähdäkseni edellytetty kuin "voidaan myöntää" -
tyyppisen valituslupasäännöksen lisääminen ja olemassa olevien peruste-
luiden toistaminen. Lääkelain 102 §:ää on jälkeenpäin muutettu, mutta 
ongelmaa ei ole korjattu216. 
Ulkomaalaislakia ja lääkelakia koskevien esimerkkien jälkeen voidaan tode-
ta, että valiokunnan kannanottoja ei lainvalmistelussa oteta täysin vakavas-
ti. Herää kysymys aiheen triviaalisuudesta ja toisaalta perusoikeuskontrollin 
toimivuudesta. Aineellisoikeudellisten perustelujen selvittämiseen ja pe-
rusoikeusdialogin käymättä jättämiseen on saattanut vaikuttaa se, että 
kysymystä ei ole kansainvälisen lainkäyttöstandardin asettaman vaatimuk-
sen vuoksi pidetty merkittävänä. 
Selvää lienee, että valituslupasäännöstä ei olisi tullut lääkelakiin säätää, 
ainakaan nykyisenlaisena. Kysymystä valitusluvan tarpeesta ei nähdäkseni 
voida menestyksekkäästi prosessata, vaikka lain valmisteluvaiheessa on 
                                                     
215
 StVM 14/2002 vp, s. 7/II. 
216
 HE 166/2009 vp, s. 115. 
74 
 
kritisoimisen paikka. Riittävää on saada asiaratkaisu oikeusturvaa edellyt-
tävissä asioissa. Valituslupamenettely antaa tähän varsin hyvät mahdolli-
suudet. 
4.8.4 Konkreettisempia sisällöllisiä vaatimuksia valituslu-
pamenettelyn käytölle 
Lisää perustuslakivaliokunnan näkemyksiä valituslupamenettelystä on poi-
mittavissa elintarvikelakia koskevasta esityksestä217. Lakiehdotuksessa esi-
tettiin valituslupamenettelyn käyttöönottoa kaikkiin hallinto-oikeuden pää-
töksiin. Menettelyä perusteltiin viittaamalla hallintolainkäyttölain muutok-
senhakujärjestelmään. 
Perustuslakivaliokunta viittaa aluksi hallintolainkäyttölain 13 §:n esitöi-
hin218 ja toteaa, että 
9. valituslupasääntelyllä voidaan vähentää asiaratkaisuun johtavia va-
lituksia, jos korkeinta hallinto-oikeutta edeltäviä muutoksenhaku-
keinoja voidaan useimmissa tapauksissa pitää oikeusturvan kannal-
ta riittävinä 
10. edellisessä kohdassa mainitut asiat ovat sellaisia, joilla on vähän ta-
loudellista merkitystä ja jotka ovat oikeudellisesti melko yksinker-
taisia tai joissa oikeuskäytäntö on jo vakiintunut219 
Perustuslakivaliokunnan mukaan valituslupasääntely saattaisi muodostua 
perustuslain 21 §:n kannalta ongelmalliseksi seuraavien syiden vuoksi: 
11. Kaikki hallinto-oikeuden päätökset kuuluvat ilman erityisiä peruste-
luja valituslupamenettelyn piiriin. 
12. Laki sisältää useita säännöksiä hallinnollisista pakkokeinoista, jotka 
mahdollistavat puuttumisen perusoikeuksiin. 
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13. Toimivaltuuksien käyttöä ohjaa Euroopan unionin lainsäädäntö, 
jonka soveltamiseen saattaa liittyä oikeudellista ratkaisua vaativia 
erityisiä kysymyksiä.220 
Tavallisen lain säätämisjärjestyksen edellytyksenä oli valituslupasäännösten 
poistaminen tai harkitseminen uudelleen siten, että: 
14. valituslupamenettelyn soveltamisen jäisi sellaisiin vähäisiin asioihin, 
joissa se ei muodostu ongelmalliseksi perustuslain oikeusturva-
säännöksen näkökulmasta.221 
Hallintolainkäyttölain 13 §:n esitöissä mainitut perusteet kelpaavat valio-
kunnalle yleisellä tasolla valituslupasääntelyn omaksumisen perusteeksi. 
Valituslupamenettelyn soveltamisala olisi tullut kuitenkin lakiehdotuksessa 
perustella tarkemmin. Tehtävä perustelujen esittämiseen jäi perustuslaki-
valiokunnalle, joka nosti kattavan valituslupasääntelyn suhteen kaksi on-
gelmaa. Lakiehdotus sisälsi ensinnäkin säännöksiä hallinnollisista pakkokei-
noista, jotka vaikuttivat perusoikeuksien käyttämiseen. Lisääksi toimival-
tuuksia mainittiin ohjaavan EU-lainsäädäntö, joka saattaa olla tulkinnanva-
raista. 
Kyseisen lain mukaisia hallinnollisia pakkokeinoja tai sen luonteisia muita 
perusoikeuksiin vaikuttavia asioita ovat (nykyisin) muun muassa osaamis-
todistuksen peruuttaminen (27 a §), osaamistestaajan hyväksynnän pe-
ruuttaminen (28 §), elintarvikehuoneiston hyväksymisen peruuttaminen 
(61 §), laboratorion hyväksymisen peruuttaminen (62 §), elintarvikkeiden 
hävittäminen ja elintarvikkeita koskevat kiellot (55–59 §) sekä markkinoin-
nin kieltäminen (65 §)222. 
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Niihin haetaan yleensä muutosta uhkasakkolain mukaan. 
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EU-lainsäädäntöviittauksen osalta on todettava, että elintarvikelaki perus-
tuu pitkälti EU-oikeuteen. Lain 3 §:ssä viitataan useaan EU-asetukseen, joi-
den täytäntöönpanoon lakia sovelletaan. On vaikea arvioida mitä oikeudel-
lisia kysymyksiä listan taakse kätkeytyy. Valituslupamenettelyn sovelta-
misalaa on siten suoralta kädeltä mahdoton sanoa. Asian selvittäminen ei 
myöskään ole eduskunnan perustuslakivaliokunnan tehtävä. Hallituksen 
esitys voidaan todeta puutteellisesti valmistelluksi. 
Toteamus siitä, että valituslupamenettely ei ole sinänsä perustuslain vas-
tainen (6.) havainnollistuu tässä lausunnossa. Valituslupamenettelyssä ei 
ole perustuslain näkökulmasta itsessään mitään vikaa. Menettelyn omak-
suminen tietynlaisten seikkojen vallitessa voi tehdä siitä perustuslain näkö-
kulmasta ongelmallisen. Konkreettisesti ei kuitenkaan kerrota, mitä ongel-
mia menettelyssä EU- ja hallinnollisten pakkokeinoasioiden osalta seuraisi. 
Yksi ongelmista lienee yhdenvertaisuus ja oikeusturvakeinojen suhteutta-
minen toisiinsa. Asianmukaisena käsittelynä ei voida välttämättä pitää sitä, 
että suhteessa hyvin merkittävät asiat ovat valituslupamenettelyn piirissä 
ja jossain muualla lainsäädännössä vähäisemmät asiat eivät. Toinen ehkä 
tärkeämpi ongelma lienee epäilys hallinto-oikeuksien kykyyn tuottaa riittä-
vän laadukasta ratkaisuaineistoa. Oikeusturvan toteutumista ei pidetä yk-
sittäistapauksissa riittävän varmana. 
Perustuslakivaliokunta viittaa tässä lausunnossa muutoksenhakua koske-
van PL 21 §:n 2 momentin asemasta PL 21 §:n säännökseen kokonaisuu-
dessaan. Epäselväksi jää, onko valituslupamenettelyä arvioitava 2 momen-
tissa määritellyn muutoksenhaun rajoittamisena vai riittääkö yleisempi 
oikeusturvaperusoikeuden rajoituksena arvioiminen. 
Oikeusturvaperusoikeuden ytimessä on oikeus tuomioistuinmenettelyyn 
yksilön oikeuksia ja velvollisuuksia koskevassa asiassa. Muutoksenhakuoi-
keudella voidaan tarkoittaa muutoksenhakua hallintopäätökseen tai hallin-
tolainkäyttöpäätökseen taikka molempia. Johtopäätöksiä ei voida tässä 
yhteydessä tehdä. 
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Edellisessä jaksossa käsitellyssä lääkelakia koskeneessa esityksessä 2 mo-
menttiin viitattiin, mutta viittaus saattoi tarkoittaa valituslupamenettelyn 
ohella puutetta lailla säätämisen vaatimuksen suhteen. Säännöksen mu-
kaan muutoksenhakuoikeudesta tulee säätää lailla. Kyseisessä lakiehdotuk-
sessa ei ollut säädetty lainsäädännön alaan kuuluvista valituslupaperusteis-
ta. 
Lakiehdotukset hyväksyttiin muutettuna siten, että säännökset valituslu-
pamenettelystä jätettiin kokonaan pois223. Jälleen edettiin liian suoraviivai-
sesti. Valtioneuvoston puolelta ei edelleenkään saatu vastausta valituslu-
pamenettelyn periaatteellisimpiin kysymyksiin. 
4.8.5 Veroasiat ja valituslupamenettely 
Erityisenä asiaryhmänä valituslupamenettelyn suhteen on mainittava vero-
asiat. Niihin ei tässä työssä kiinnitetä juurikaan huomiota, koska valituslu-
pamenettelyä ei ole siellä juurikaan mahdollista laajentaa. Toisaalta menet-
telyn supistamiseenkaan ei ole ilmennyt tarvetta. Verotuksen valituslupa-
järjestelmää pidetään yleisesti onnistuneena224. 
Verotuksen muutoksenhakusäännöksiin kuuluu pääsääntöisesti oikaisuvaa-
timusmenettely, hallinto-oikeusvaihe sekä valituslupa korkeimpaan hallin-
to-oikeuteen. Veroasioissa keskeistä on niiden massaluonteisuus. Sen 
tyyppisten asioiden yleisenä selvittelyasteena ei voida käyttää korkeinta 
hallinto-oikeutta. Lisäksi ylimmän tuomioistuimen oikeuskäytäntöä ohjaa-
vat ratkaisut ovat järjestelmän toimivuuden kannalta olennaisen tärkei-
tä225. Osoituksena ennakkopäätösten merkittävyydestä on myös hiljattain 
käyttöönotettu ennakkopäätösvalitusmenettely. 
Pääsääntönä voidaan pitää sitä, että kun kysymyksessä on valtiosääntöoi-
keudellisesti vero, valituslupamenettelyn käyttö ei kaipaa erityisiä peruste-
luja. Valituslupamenettelyä voidaan tällöin perustella riittävästi pelkästään 
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 EV 202/2005 vp. 
224
 Pohjolainen 2010, s. 280. 
225
 Myrsky 2013, s. 71 (DL). 
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viittaamalla verotuksen muutoksenhakusäännöksiin. Niiden osalta tehtiin 
ennen perusoikeusuudistusta perusteellinen työ, jossa oikeusturvajärjes-
telmää tarkasteltiin kokonaisuutena. Perustuslakivaliokuntakaan ei ole 
kiinnittänyt huomiota veroasioita koskeviin lakiehdotuksiin, jotka ovat si-
sältäneet valituslupasäännöksen226. 
4.8.6 Valituslupamenettely perusoikeuksien rajoittajana ja 
edistäjänä sekä valtioneuvoston patistelua 
Laaja ja aiempaa kriittisempi perustuslakivaliokunnan kannanotto valitus-
lupamenettelyyn saatiin maankäyttö- ja rakennuslain muuttamisehdotuk-
sen yhteydessä. Lakiehdotuksella pyrittiin sujuvoittamaan kaavoitus- ja 
lupamenettelyjä ja parantamaan muutoinkin lain toimivuutta. Yhtenä kes-
keisimmistä keinoista tähän oli valituslupamenettelyn laajentaminen.227 
Esityksessä valituslupajärjestelmä oli rajattu sellaisiin hallinto-oikeuden 
päätöksiin, jotka oli jätetty tutkimatta tai ratkaisu ei ollut sisällöllisesti 
muuttunut. 
Valiokunta lausui lakiehdotuksesta muun muassa seuraavaa: 
15. Valituslupajärjestelmää on arvioitava perusoikeuksien yleisten rajoi-
tusedellytysten valossa. 
16. Valituslupamenettelyn piiriin kuuluvat asiat lyhentänevät niiden vi-
reilläoloaikaa, mikä edistää PL 21 §:n 1 momentin vaatimusta käsit-
telystä ilman aiheetonta viivytystä. 
17. Arvioitaessa valituslupajärjestelmän kautta tapahtuvaa oikeustur-
vaperusoikeuden rajoitusta on suhteellisuusperiaatteen kannalta 
merkitystä muun muassa asian merkittävyydellä ja laadulla. 
18. Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuu merkittävä määrä sellaisia 
valituksia, joissa lopputulos ei muutu tai valitus jää tutkimatta. 
19. Valituslupajärjestelmä on laajentunut ilman ennakkosuunnitelmaa 
ja kokonaisarviointia. 
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 Ks esim PeVL 5/2010 vp. 
227
 HE 102/2008 vp. 
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20. Valituslupajärjestelmä hallintolupa-asioissa on periaatteellisesti 
merkityksellinen rajoitus yksilöiden oikeusturvaan, koska hallintova-
lituksissa on vain kaksiportainen oikeusturvajärjestelmä. 
21. Valiokunnan käsityksen mukaan valtioneuvoston olisi syytä selvit-
tää, mitkä ovat ne oikeudelliset periaatteet, joiden pohjalta valitus-
lupajärjestelmää vastaisuudessa tulee kehittää. 
Valiokunta luonnehtii valituslupamenettelyä oikeusturvaperusoikeuden 
rajoituksena ja viittaa määrittelemiinsä perusoikeuksien yleisiin rajoi-
tusedellytyksiin. Edellisessä maankäyttö- ja rakennuslain muutosehdotuk-
sessa valiokunta katsoi rajoitettavaksi perusoikeudeksi oikeusturvaperusoi-
keuden asemasta perustuslain 21 §:n 2 momentissa säädetyn muutoksen-
hakuoikeuden228. Lausunnosta on luettavissa, että valituslupamenettelyä 
voidaan käyttää erityisesti sellaisissa asiaryhmissä, joissa lopputulos ei 
muutu tai valitus jää tutkimatta. Hallintolupa-asiat ovat vastaavasti sellai-
sia, joiden osalta valituslupamenettelyn laajentamisessa tulisi olla erityisen 
pidättyväisiä. 
Vaikuttaa siltä, että perustuslakivaliokunta on saanut tarpeekseen lakieh-
dotuksista, joissa valituslupamenettelyyn liittyviä asioita ei ole pohdittu 
ollenkaan tai riittävästi. Kielenkäyttöä on kovennettu ja valtioneuvostoa on 
kehotettu selvittämään valituslupamenettelyn asemaa hallintolainkäytössä 
periaatteellisemmin. 
4.9 Oikeus hakea muutosta ja perusoikeuksien yleiset ra-
joitusedellytykset 
4.9.1 Kysymyksiä muutoksenhakuoikeudesta 
Muutoksenhakuoikeutta koskeva säännös löytyy PL 21 §:n 2 momentista. 
Säännös kuuluu seuraavasti: 
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 PeVL 33/2006 vp, s. 2/I. Valituslupamenttelyä arvioitiin perustuslain 21 §:n 2 momentin 
kannalta myös lausunnossa PeVL 35/2009 vp, s. 3, samoin PeVL 15/2011 vp, s 5/I. 
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Käsittelyn julkisuus sekä oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös ja 
hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja 
hyvän hallinnon takeet turvataan lailla. 
Oikeus hakea muutosta turvataan lailla. Säännös asettaa lainsäätäjälle kaksi 
vaatimusta. Muutoksenhakuoikeus on ensinnäkin turvattava229. Toinen 
vaatimus on säätää muutoksenhakuoikeudesta lain tasolla230. 
Ensimmäinen ajatus on, että oikeus hakea muutosta edellyttää lähtökoh-
taisesti yhtä muutoksenhakumahdollisuutta. Muutoksenhaun takarajana 
on se, että oikeusjärjestelmä edellyttää muutoksenhaun päättyvän jossain 
vaiheessa, muutoin päätökset eivät tulisi koskaan lopullisesti ratkaistuiksi ja 
lainvoimaisiksi. 
Muutoksenhakuoikeuden asema on edellä käsitellyissä perustuslakivalio-
kunnan lausunnoissa hivenen epäselvä. Paljon kysymyksiä jää avoimeksi. 
Mitä muutoksenhakuoikeus pitää yksilön oikeuksien näkökulmasta sisäl-
lään? Turvaako se muutoksenhakijan oikeutta yksittäisessä tapauksessa vai 
onko se ainoastaan lainsäätäjälle suunnattu toimeksianto? Edellyttääkö 
oikeus hakea muutosta valituslupamenettelyltä jotain? Jos muutoksenha-
kuoikeudella on oikeuden muodossa ajateltava sisältö, mikä sen suhde on 
oikeuteen tuomioistuinmenettelyyn? Näihin pureudutaan seuraavaksi. 
Muutoksenhaku tulee erottaa asian uudelleenkäsittelystä. Nämä kaksi ei-
vät ole samoja asioita. Niiden toisistaan erottaminen on ollut yleisemmin-
kin prosessioikeuden haasteena, mikä näkyy erityisesti hankkeissa, joissa 
muutoksenhakua hovioikeuteen on rajoitettu231. Hovioikeutta koskevien 
uudistusten ja hallintolainkäytön valituslupajärjestelmän laajentamisen 
myötä lainsäätäjä pakottaa muutoksenhausta enemmän muutoksenhaku-
                                                     
229
 Toisin Saraviita 2011, s. 136. Saraviita katsoo, että "lailla turvaamisen" vaatimus koskee 
vain lainsäädäntöhierarkkista tasoa, ei oikeutta laajemmin. Nähdäkseni turvaamisvelvoite 
asettaa enemmän pidäkkeitä perusoikeussuojan tason heikentämiseen kuin yksinkertai-
nen lakivaraus. 
230
 Lailla säätämisen vaatimus on selvä jo PL 80 §:n perusteella, joka edellyttää yksilön 
oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista säädettävän lailla. Muutoksenhaku on epäilyk-
settä säännöksessä tarkoitettu oikeus. 
231
 Ks. esim. Virolainen 2006, s. 1024–1029 (DL). 
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tyyppistä, kuin uudelleenkäsittelytyyppistä. Ratkaisu korostaa finaliteetti-
periaatetta232, jonka mukaan ensimmäisen tuomioistuinasteen ratkaisu on 
mahdollisimman pitkälle lopullinen. Tämä on resurssien kohdentamisen 
näkökulmasta rationaalista ja se antaa ensimmäisen asteen tuomioistuin-
ten toiminnalle enemmän painoarvoa. Vastapainona on yksityisen kansa-
laisen oikeus rajoituksetta kokeilla saamansa ensiasteen tuomioistuinrat-
kaisun oikeellisuutta. Oikeudelliselta merkitykseltään vähäisen asian käsit-
tely täysimittaisesti kahdessa oikeusasteessa voi kuitenkin vaarantaa asioi-
den käsittelyn joutuisuuden233. 
4.9.2 Muutoksenhaun kohde 
Hallintolainkäytössä hallintopäätöksen tekemistä pidetään oikeussuojan 
kannalta vedenjakajana. Muutoksenhaku liittyy jälkikäteiseen, hallintopää-
töksen tekemisen jälkeiseen, oikeusturvaan. Muutoksenhaun kohteena on 
viranomaisen tekemä hallintopäätös234. Muutoksenhaun alaan voidaan 
katsoa kuuluvan kaikki toimenpiteet, jotka tähtäävät olemassa olevan hal-
lintopäätöksen muuttamiseen tai kumoamiseen. Muutoksenhausta on 
mahdollista käyttää tarkempia nimityksiä kuten oikaisuvaatimus, valitus, 
jatkovalitus, purkuhakemus jne235. 
Vaikka hallintolainkäytössä on kysymys pääasiassa muutoksenhausta hal-
lintopäätöksiin, muutoksenhaussa on erotettavissa hallintomenettelyn ja 
lainkäyttömenettelyn vaiheet236. Hallintomenettelyyn kuuluvat erilaiset 
virheenkorjaamis- ja oikaisumenettelyt. Lainkäyttömenettely puolestaan 
tapahtuu tuomioistuimessa tai muussa riippumattomassa lainkäyttöeli-
messä. 
                                                     
232
 Ks. Marshall 2011, s. 10. 
233
 HE 190/2009 vp, s. 93. 
234
 Hallberg ym. 2011, s. 805. ja Mäenpää 2006, s. 143 (LM). Hallintoprosessin sovelta-
misalasta tarkemmin ks. Mäenpää 2007, s. 117–149. 
235
 Ylimääräistä muutoksenhakua ei tässä yhdeydessä käsitellä, koska sitä ei mielletä vari-
naiseksi muutoksenhakukeinoksi. 
236
 Suviranta 2007, s. 171 (Maaliskuun 25 päivän juhlarahasto 100 vuotta). Lainopissa hal-
lintolainkäyttö ja muutoksenhaku hallintopäätökseen yleensä samaistetaan. 
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Vastaavaa jaottelua ei ole mahdollista tehdä yleisen prosessin puolella. 
Siellä muutoksenhaun kohteena on lainkäyttöpäätös eli käytännössä kärä-
jäoikeuden tuomio. Käräjäoikeuden ensimmäisenä oikeusasteena antama 
ratkaisu ei siten ole muutoksenhakua, ei perustuslain eikä sen paremmin 
yleiskielen kuin juridis-teknisen kielen merkityksessä. 
Muutoksenhakuoikeus on läheisesti tekemissä tuomioistuinmenettelyoi-
keuden kanssa, koska tuomioistuinmenettely on oikeusturvan toteuttami-
sen perusmuoto. Oikeus tuomioistuinmenettelyyn on selkeytensä ja vah-
van institutionaalisen asemansa vuoksi hallitseva. 
Hallintoasioissa lainmukaisen ja muuten oikeanlaisen hallintomenettelyn 
so. oikeusturvan takeena on kyllä laillisuus- ja lainalaisuusperiaate, virallis-
periaate sekä hyvä hallinto ja joukko muita lain säännöksiä. Rikosasioita 
koskee lisäksi erityiset rikoksesta epäillyn ja syytetyn oikeudet, joita voi-
daan verrata hallintoasian oikeusturvatakeisiin. Oikeusturvaa ei voida kui-
tenkaan täysin "lukea hyväksi" näillä lainsäädännöllisillä järjestelyillä. Ne 
voivat vain täydentää ja avustaa riippumatonta lainkäyttömenettelyä. Op-
timaalisessa tilanteessa päätökset ovat lainsäädännöllisten järjestelyjen 
ansiosta jo ennen tuomioistuinmenettelyä lain mukaisia ja tuomiois-
tuimeen päätyvätkin asiat ovat siinä määrin selviä, että tuomioistuimelle 
jää vain oikeuskysymysten ratkaiseminen. 
Muutoksenhakuoikeuden roolia suhteessa tuomioistuinmenettelyyn ha-
vainnollistaa seuraava taulukko:  
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Muutoksenhakutie ja esimerkkisäännös M1 T T=M M2 
Muutoksenhaku hallintopäätöksestä vain 
oikaisuvaatimusmenettelynä 
 
Laki avustuksista erityisryhmien asunto-
olojen parantamiseksi 13 § 
x    
Muutoksenhaku hallintopäätöksestä oi-
kaisuvaatimusmenettelynä, jonka jälkeen 
valitus hallinto-oikeuteen ja jatkovalituskiel-
to KHO:een 
 
Laki auktorisoiduista kääntäjistä 22 § 
x x   
Muutoksenhaku hallintopäätöksestä vain 
hallinto-oikeuteen tai korkeimpaan hallinto-
oikeuteen 
 
Lastensuojelulaki 92 § 
  x  
Muutoksenhaku hallintopäätöksestä oi-
kaisuvaatimusmenettelynä, jonka jälkeen 
valitus hallinto-oikeuteen ja korkeimpaan 
hallinto-oikeuteen 
 
Laki kaupallisista tavarankuljetuksista tiellä 
31 § 
x x  x 
Muutoksenhaku käräjäoikeuden tuomiosta 
hovioikeuteen 
 
Oikeudenkäymiskaari 25:1 
 x  x 
Valtakunnanoikeudessa käsiteltävä asia 
 
Laki valtakunnanoikeudesta ja ministerivas-
tuuasioiden käsittelystä 16 § 
 x   
Muutoksenhaku vain korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, jos KKO myöntää valitusluvan 
 
Laki pitkäaikaisvankien vapauttamismenet-
telystä 8 § 
   x 
   asian käsittelyn etenemissuunta 
Taulukko 4: Muutoksenhakuoikeuden eri merkitysten havainnollistamista. 
 
M1:  oikeus hakea muutosta ennen tuomioistuinmenettelyä 
T: oikeus tuomioistuinmenettelyyn oikeutta ja velvollisuutta  koske-
vasta päätöksestä 
T=M: oikeus tuomioistuinmenettelyyn oikeutta ja velvollisuutta  koskev
 asta päätöksestä ja oikeus hakea muutosta samaistuvat 
M2: oikeus hakea muutosta tuomioistuinemenettelyn jälkeen 
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Taulukon perusteella muutoksenhakuoikeudelle on kolmenlaisia sovelta-
mistilanteita. Muutoksenhaku voi ensinnäkin edeltää tuomioistuinmenette-
lyä (M1) kuten hallintoasioiden oikaisuvaatimusmenettelyssä tapahtuu. 
Muutoksenhaku voi seurata ensimmäisen oikeusasteen tuomioistuinme-
nettelyä (M2), mitä pitäisin perusmuotona. Viimeisessä vaihtoehdossa 
muutoksenhaku ja tuomioistuinmenettely samaistuvat (T=M). 
Fokusoituminen hallintopäätökseen sitoo näkökulman sellaiseksi, että 
muutoksenhakuvaiheita olisi hallintotuomioistuimissa kaksi. Muutoksen-
hauksi mielletään vakiintuneesti myös mahdollinen oikaisuvaatimusmenet-
telykin237. Muutoksenhakukertoja tulisi siten KHO mukaan lukien kolme. On 
tärkeä huomata, että hallintolainkäyttöasiassa muutoksenhakumahdolli-
suuksia on kaikissa tilanteissa vain yksi. Muutoksenhakujärjestelmästämme 
ei löydy ratkaisua, jossa korkeinta hallinto-oikeutta edeltäisi käsittely kah-
dessa riippumattomassa lainkäyttöelimessä238. 
Muutoksenhakuoikeus ei samalla tavalla koske tuomioistuimen päätökses-
tä haettavaa muutosta (tuomioistuinkontrollin tuomioistuinkontrollia) hal-
lintolainkäytössä kuin yleisessä prosessissa. Voidaan sanoa, että muutok-
senhakuoikeudella ei ole yhtenäistä merkitystä tuomioistuinlinjojen kes-
ken. Perusteltua on ajatella, että myös tuomioistuimen päätökset ovat 
muutoksenhakuoikeuden soveltamistilanteita lähtökohtaisesti täysimääräi-
sesti, vaikka muutoksenhaulla onkin eri prosessilajeissa eri kohteet. Kysy-
mys olisi siten ensimmäisestä muutoksenhakukerrasta, jonka tulisi toteu-
tua mahdollisimman laajasti. 
Hallinto-oikeudet myös helposti rinnastetaan hovioikeuksiin, vaikka oike-
ampi verrokki olisi käräjäoikeus. Rinnastus tehdään pääasiassa sillä perus-
                                                     
237
 Ks. esim EIT: Nacic ja muut v. Ruotsi (16567/10), kohta 51, jossa tuomioistuinlaitoksen 
ulkopuolisen asiantuntijaelimen päätös luettiin yhdeksi muutoksenhakuinstanssiksi. Sa-
moin PeVL 32/2012, s. 3/II. 
238
 Tällainen muutoksenhakutie olisi rakennettavissa esimerkiksi seuraavasti: hallintopää-
tös -> kutsunta-asiain keskuslautakunta -> hallinto-oikeus -> KHO. 
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teella, että niissä kummassakin käsitellään valituksia239. Vastaavasti korkein 
hallinto-oikeus on perusteltua rinnastaa muutoksenhaun näkökulmasta 
hovioikeuteen ja ylimmän tuomioistuimen tehtävienhoidon osalta kor-
keimpaan oikeuteen. Muutoksenhaku korkeimpaan oikeuteen on kuitenkin 
astetta ”löyhempien” perusoikeusvaatimusten kohteena, koska kysymys on 
toisesta muutoksenhakukerrasta tuomioistuimen päätökseen. Rinnastuk-
sen ja muutoksenhaun kohteen perustella ei tule tehdä ratkaisevia eroja 
tuomioistuinlinjojen oikeusturvatakeiden välille. Oikeusturvassa on kysy-
mys myös retoriikasta240. 
Nähdäkseni perusteltua olisi lähteä siitä, että oikeus tuomioistuinmenette-
lyyn on itsenäinen oikeus, jonka lisäksi tulee oikeus hakea muutosta. Muu-
toksenhakuoikeuden tulisi siis olla lähtökohtaisesti M2-tyyppiä241. Viran-
omaisen ja yksityisen välille voi aina tulla laintulkintaerimielisyyksiä, jotka 
edellyttävät osapuolista riippumatonta tuomioistuimen ratkaisua ja tuo-
mioistuimen ratkaisun kontrollointimahdollisuuksia. Tuomioistuimen 
omaksuma laintulkinta tulisi olla tehokkaasti riitautettavissa. Oikeusturva-
takeiden tulisi olla yhtä laadukkaat tuomioistuinlinjasta riippumatta242. Hal-
lintomenettelyn oikeellisuuden takeena olisi oikeus tuomioistuinmenette-
lyyn ja oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin takeena oikeus hakea muutos-
ta. PL 21 §:n momenttijärjestys puoltaa tulkintaa243. Joka tapauksessa asia 
olisi hyvä selkiyttää perustuslain sanamuodon tasolla suuntaan tai toiseen. 
                                                     
239
 Ks. esim OMML 17/2011 ja Virolainen 2013, kohta 12. 
240
 Aer 2000, s. 260. Perusoikeuksia ei voi eikä tule heikentää pelkästään sillä perusteella, 
että oikeusturvajärjestelyistä on huolehdittu. 
241
 Toisin ks. Pohjolainen 2010, s. 277–278. Pohjolainen katsoo, että jatkovalitusoikeuden 
rajoittaminen heikentäisi maksimaalista oikeusturvaa, mutta ei olisi varsinaisesti oikeus-
turvan rajoittamista. 
242
 Koulu 2012, numeroimaton sivu ennen johdantoa, jossa siteerataan Irma Lageria vuo-
delta 1972. 
243
 PL 21 §:n muotoilua voidaan kritisoida, koska hallintoa ja lainkäyttöä koskevat vaati-
mukset kulkevat koko säännöksessä rinnakkain. Epäselvää on, koskevatko säännöksen 
kaikki vaatimukset samalla tavalla kumpaakin osa-aluetta. On huomattava, että menette-
lyillä on erilaiset historialliset taustat. Ks. esim. Siitari-Vanne 2005, s. 717. Ks. säännöksen 
muotoilusta LaVL 5/1994 vp, s. 28 ja PeVM 27/1993 vp, s. 11. 
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4.9.3 Muutoksenhakuoikeuden rajoittamista vai käyttösään-
telyä 
Valituslupamenettelyn ja muutoksenhakuoikeuden suhdetta voidaan läh-
teä tarkastelemaan perusoikeusuudistusta koskevasta hallituksen esityk-
sestä lähtien. Siihen perustuslakivaliokunnan lausuntokäytäntö on nojau-
tunut244. Hallituksen esityksessä todetaan silloisen HM:n 16 §:n (PL 21 §) 2 
momentista seuraavasti: 
Ehdotukseen sisältyy vaatimus lainkäytön ja hallinnon oikeus-
suojatakeiden turvaamisesta eduskunnan hyväksymällä lailla. 
Säännöksessä luetellaan oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin 
ja hyvän hallinnon tärkeimmät osa-alueet, eli käsittelyn julki-
suus, oikeus tulla kuulluksi, vaatimus päätöksen perustelemi-
sesta sekä oikeus hakea muutosta. Luetteloa ei ole tarkoitettu 
tyhjentäväksi. Toisaalta se ei estäisi säätämästä lailla vähäisiä 
poikkeuksia esimerkiksi oikeudenkäynnin julkisuudesta, kun-
han kyseiset poikkeukset eivät muuta julkisuuden asemaa 
pääsääntönä eivätkä yksittäisessä tapauksessa vaaranna yksi-
lön oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin.245 
Perustuslakivaliokunta on tulkinnut, että julkisesta käsittelystä annettu 
esimerkki on käännettävissä samanlaisiksi vaatimuksiksi muutoksenhakuoi-
keuden suhteen246. Luetellut asiat ovat hallituksen esityksen perustelujen 
ja säännöksen sanamuodon perusteella lähtökohtaisesti samalla tavalla 
tärkeitä oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon osatekijöi-
tä. 
Poikkeuksien säätämisen edellytyksenä muutoksenhakuoikeuteen on, että 
poikkeukset ovat vähäisiä ja, että ne eivät muuta pääsääntöä (pääsääntö-
vaatimus) eivätkä yksittäisessä tapauksessa vaaranna oikeutta oikeuden-
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 Ks. esim. PeVL 19/2002 vp, s. 3/II. 
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 HE 309/1993 vp, s. 74/II. 
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 PeVL 35/2009 vp, s. 2. 
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mukaiseen oikeudenkäyntiin (oikeudenkäynnin oikeudenmukaisuusvaati-
mus)247. 
Luetelluissa takeissa on kuitenkin eroja, jotka tulee ottaa huomioon. Esi-
merkiksi muutoksenhaku voi olla järjestetty useampaan kertaan, joista 
kaikkia kertoja ei voida pitää samalla tavalla perustuslain suojaamana. Mitä 
kauemmas ensimmäisestä muutoksenhakukerrasta edetään, sitä pienempi 
painoarvo muutoksenhakuoikeudella on suhteessa muiden perusoikeuksi-
en tai oikeusturvan osa-alueiden vaaatimuksiin nähden. Samoin tulee 
huomata, että liikkeelle lähdetään aika kaukaa. Perusoikeusuudistuksen 
esityöt ovat lähes kaksikymmentä vuotta vanhat. Ajan saatossa on tapah-
tunut paljon, erityisesti EIT:n oikeuskäytännön kehityksessä, mikä keskei-
sesti konkretisoi oikeusturvan sisältöä. 
Perusoikeusmyönteisen laintulkinnan248 mukaan muutoksenhakuoikeudel-
le tulee antaa mahdollisimman laaja sisältö. Tässä mielessä kaikenlainen 
muutoksenhaku, jossa on kysymys oikeusturvan toteuttamisesta hallinto- 
tai lainkäyttömenettelyssä, on periaatteessa perustuslain tarkoittamaa 
turvattua muutoksenhakuoikeutta. Sanottu koskee siis muutoksenhakua 
aina virheenkorjaamis- ja oikaisumenettelyistä lähtien hallinto-oikeuden 
päätöksestä KHO:een tehtyyn jatkovalitukseen asti. Jos valituslupamenet-
telyä pidetään vähäisenä poikkeuksena oikeusturvan takeisiin, se on sallit-
tu. Tällöin kuitenkin edellytetään, että pääsääntöasetelma rajoituksetto-
masta muutoksenhakuoikeudesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen ei muu-
tu eikä oikeusturva yksittäistapauksessa vaarannu. 
Pääsääntövaatimuksella voidaan tarkoittaa tosiasiallista tai normatiivista 
pääsääntöä. Tosiasiallinen pääsääntö voidaan mitata esimerkiksi määrälli-
sesti. Normatiivinen pääsääntö on se sääntö, joka on voimassa, mikäli ky-
seisestä muutoksenhakutilanteesta ei ole säädetty erikseen mitään. Pää-
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 Ks. jatkokäsittelylupaa hovioikedessa käsittelevä komiteanmietintö (KM 2008:3 s. 21), 
jossa yllä mainittuun hallituksen esityksen kohtaan viitaten niputetaan kaikki oikeuden-
mukaisen oikeudenkäynnin takeet saman vaatimuksen alle. 
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 PeVM 25/1994 vp, s. 4. 
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sääntövaatimuksen relevanssi voidaan nykyisin kyseenalaistaa. Tosiasialli-
sella tai normatiivisella pääsäännöllä ei ole merkitystä, kunhan oikeuden-
käynti on oikeudenmukainen. 
Merkittävin konkreettinen ero valituslupamenettelyn ja rajoituksettoman 
jatkovalitusoikeuden välillä on se, että valituslupamenettelyn seurauksena 
kaikissa asioissa ei anneta asiaratkaisua. Valittaja ei välttämättä saa vasta-
uksia esittämiinsä vaatimuksiin. Tarkemmin sanottuna valittaja ei saa rat-
kaisua niihin kysymyksiin, jotka jäävät valituslupaperusteiden ulkopuolelle. 
Ratkaisussa voi olla esimerkiksi ilmeinen virhe, mutta KHO katsoo, että ai-
hetta ratkaisun antamiseen ei ole vaikkapa siitä syystä, että virheellä ei ole 
merkitystä asian lopputuloksen kannalta. Myöskään pieniä puutteellisuuk-
sia tai virheitä päätöksen perusteluista ei valituslupamenettelyn vuoksi 
korjata. Tuomioistuimella on valituslupamenettelyssä valta suodattaa asi-
anosaisen muutoksenhakutarvetta. Tuomioistuin ja asianosainen ikään 
kuin arvioivat muutoksenhakutarpeen yhdessä. Muutos on periaatetasolla 
merkittävä rajoituksettomaan muutoksenhakuun verrattuna. Oikeusturvan 
voidaan sanoa olevan heikompi myös siinä suhteessa, että valituslupa-
asiassa korkein hallinto-oikeus on toimivaltainen kolmijäsenisenä. Normaa-
lissa ratkaisukokoonpanossa on viisi jäsentä249. 
Valituslupamenettely ei näillä perusteilla ole muutoksenhakuoikeuden suh-
teen merkityksetön. Valituslupamenettely mahdollistaa tietynlaisten vir-
heiden ja puutteellisuuksien pääsemisen lopulliseen päätökseen, vaikka 
muutosta olisikin haettu. Tältä osin huomiota tulee kiinnittää hallintolain-
käyttöasioiden moninaisuuteen. Merkittävimmissä asioissa oikeusturvan 
vaatimukset ovat korkeammalla. Tilannetta voidaan osittain paikata sillä, 
että korkein hallinto-oikeus myöntää valitusluvan herkemmin suuremman 
intressin asioissa. Lainsäätäjän tulisi kuitenkin säilyttää langat käsissään 
merkittävimpien asioiden osalta ja määrittää ne valituslupamenettelyn 
ulkopuolelle. 
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 Myös Pohjolainen 2010, s. 281 (Avoin, tehokas, riippumaton – Olli Mäenpää 60 vuotta). 
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Perustuslaissa asetettu turvaamisvelvoite rajoittaa nähdäkseni muutoksen-
hakuoikeutta heikentävän lainsäädännön omaksumista. Turvaamisvelvoite 
sisältää implisiittisesti kiellon heikentää olemassa olevaa muutoksenhaku-
järjestelmää. Rajoituksen olemassa oloa lähestytään tällöin konkreettisesta 
näkökulmasta. Kysymys kuuluu, rajoittuuko muutoksenhakuoikeus laki-
muutoksen myötä? 
Tällaisesta heikentämiskiellosta on keskusteltu oikeastaan vain niin sanot-
tujen sosiaalisten perusoikeuksien alalla, joita koskee niin ikään lainsäätä-
jän turvaamisvelvollisuus.250 Heikennyskieltoajattelusta huolimatta perus-
oikeuksia ei ole pääsääntöisesti tarkoitettu ehdottomiksi, vaan kysymys 
niiden rajoittamisesta ratkaistaan perusoikeuksia koskevien yleisten oppien 
mukaisesti251. Tällä viitataan erityisesti perusoikeuksien yleisiin rajoi-
tusedellytyksiin 
Kysymys on pitkälti siitä, täyttääkö lainsäätäjä perustuslaissa asetetun toi-
mintavelvoitteen riittävällä tavalla. Yleisesti vaatimustason on katsottu 
olevan korkeammalla lainsäätäjälle asetetussa turvaamisvelvollisuudessa, 
kuin muissa lakiviittauksissa252. Voidaan puhua olemassa olevan oikeustur-
van tason säilyttämisvelvollisuudesta tai olemassa olevien muutoksenha-
kukeinojen säilyttämisvelvollisuudesta. 
Perustuslakivaliokunta on katsonut muutoksenhakuoikeuden rajoitukseksi 
hallinto-oikeuden päätöstä koskevan valituskiellon. Samaan tapaan arvioi-
tiin hallintolainkäytön valituslupamenettelyä, mutta nyttemmin kanta on 
muuttunut. Kysymys on valiokuntakäytännön mukaan lähtökohtaisesti 
enemmänkin käyttösääntelystä kuin rajoituksesta.253 Samoin käyttösäänte-
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 Tuori 2011, s. 718–719 ja Viljanen 2011, s. 845 (molemmat teoksessa Hallberg ym. 
2011) sekä Viljanen 2001, s. 60–61. 
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 PeVM 25/1994 vp. 
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 PeVM 25/1994 vp. 
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 Vrt. PeVL 33/2008 vp, s. 2/II, jossa edellytetään perusoikeuksien yleisten rajoitusedelly-
tysten soveltamista ja PeVL 32/2012, jossa edellytystä ei enää aseteta, vaan tilalle on tullut 
oikeusturvan kokonaisarviointi. 
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lyn kannalta on lähestytty muutoksenhaun rajoittamista käräjäoikeudesta 
hovioikeuteen254.  
Valituslupamenettelyn muutoksenhakurajoitusluonnetta vastaan puhuu se, 
että EIT:n oikeuskäytännössä on katsottu muutoksenhauksi riittävän sen, 
että asian voi saattaa ylemmän tuomioistuimen arvioivaksi oikeudenmu-
kaisessa prosessissa. Tähän on meillä varsin laajasti tukeuduttu kummankin 
prosessilajin puolella255. Tukeutumalla hyväksytään kansallisen muutok-
senhakuoikeuden tyhjentyminen hallintolainkäytössä tuomioistuinmenet-
telyoikeuteen ja yleisemminkin EIS:n minimivaatimuksiin. Tilannetta voi-
daan pitää jossain määrin ongelmallisena EIS 53 artiklan näkökulmasta. 
Artiklassa ilmaistaan kielto käyttää sopimusta kansallisten perusoikeuksien 
heikentämiseen. 
EIS 53 artikla: Olemassaolevien ihmisoikeuksien suojaaminen  
Minkään tässä yleissopimuksessa ei pidä katsoa rajoittavan tai loukkaavan 
korkean sopimuspuolen lainsäädännössä turvattuja tai jossain sen allekir-
joittamassa sopimuksessa tunnustettuja ihmisoikeuksia ja perusvapauksia. 
Katsoisin, että valituslupamenettelyssä on kysymys muutoksenhakuoikeu-
den ja oikeusturvaperusoikeuden rajoituksesta, joskin lievästä sellaisesta. 
Usein perusoikeuden rajoittamisen ja käyttösääntelyn välinen raja on liu-
kuva ja sääntelyyn sisältyy kumpiakin elementtejä. Kysymys on tällöin alis-
tettava perusoikeuksien yleisen rajoitusedellytysten testiin.256 Näin varmis-
tutaan mahdollisimman perusoikeusmyönteisistä lainsäädäntöratkaisuista. 
4.10 Perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset 
Perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset on perustuslakivaliokunnan 
laatima testi perusoikeuksia rajoittavien lakiehdotuksten arvioimiseen. Pe-
rustuslaissa ei nimittäin ole säännöstä perusoikeuksien rajoittamisesta. 
Rajoitusedellytykset ovat johdettavissa perustuslain normihierarkkisesta 
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 PeVL 4/2010 vp, s.  
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 PeVL 4/2010 vp, s. 4/I. 
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 Viljanen 2001, s. 35. 
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säädöstasosta sekä perusoikeusjärjestelmän kokonaisuudesta. Yleisiä rajoi-
tusedellytyksiä ovat esimerkiksi: 
 lailla säätämisen vaatimus 
 täsmällisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus 
 rajoitusperusteen hyväksyttävyysvaatimus 
 ydinalueen koskemattomuuden vaatimus 
 suhteellisuusvaatimus 
 oikeusturvavaatimus 
 ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisvaatimus 
Kysymys ei ole tyhjentävästä luettelosta, vaan myös muut seikat saattavat 
vaikuttaa rajoituksen hyväksyttävyysarviointiin.257 Perusoikeuksien yleisten 
rajoitusedellytysten testi on kokonaisuus. Lakiehdotus on ristiriidassa pe-
rusoikeuden kanssa, jos testi ei mene kaikilta osin läpi. Kaikki rajoitusperus-
teet eivät kuitenkaan välttämättä ole aktuaalisia kaikissa lakiehdotuksis-
sa.258 
4.10.1 Lailla säätämisen vaatimus 
Lailla säätämisen vaatimus on selvä. Muutoksenhakuoikeudesta ja siten 
myös valituslupamenettelystä on säädettävä lain tasolla PL 21 ja 80 §:n 
perusteella. Jos valituslupamenettelystä on kuitenkin säädetty asetuksessa, 
tällöin hallintolainkäyttölain 9 §:n säännös tulee sovellettavaksi. Muutok-
senhaku hallinto-oikeuden päätökseen ei näissä tapauksissa edellytä vali-
tuslupaa. Lailla säätämisen vaatimus edellyttää lailta myös tietyntasoista 
laatua. Oikeudet ja velvollisuudet tulee ilmaista riittävän selkeästi ja täs-
mällisesti. Tässä suhteessa kriteerillä on yhteys täsmällisyys- ja tarkkarajai-
suusvaatimukseen259. 
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 PeVM 25/1994 vp. Perusoikeussuhteen arvioimiseen on olemassa muitakin malleja. 
Esimerkiksi Mikael Hidén on koonnut listan tekijöistä, joilla on vaikutusta lakiehdotuksen 
säätämisjärjestykseen. Ks. näistä kootusti Viljanen 2001, s. 40–41. 
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 Viljanen 2001, s. 61–62. 
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 Viljanen 2001, s. 76 ja 114. 
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4.10.2 Täsmällisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus 
Täsmällisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen mukaan rajoitukset ja niiden 
soveltamisen tulee olla riittävän täsmällisesti määritelty. Valituslupamenet-
telyn osalta kysymys on valituslupaperusteista ja valituslupamenettelyn 
soveltamisalasta. Tuomioistuimen harkintavalta valituslupamenettelyssä ei 
saa olla täysin vapaata, vaan riittävän täsmällisesti määritettyjen valituslu-
paperusteiden sitomaa. Valituslupakriteereissä ei saisi olla ylimääräistä 
tulkinnanvaraa. Soveltamisalan osalta tulee olla tiedossa, minkä tyyppisiin 
asioihin valituslupamenettelyä sovelletaan. Yksittäistapauksessa ei tulisi 
jäädä tulkinnanvaraiseksi, tuleeko valituslupamenettelyä soveltaa vai ei. 
Korkein hallinto-oikeus on tulkinnut tällaisia rajatapauksia valituslupame-
nettelyn eduksi260. 
4.10.3 Rajoitusperusteen hyväksyttävyysvaatimus 
Rajoituksen hyväksyttävyysvaatimuksella on yhteys suhteellisuusperiaat-
teeseen. Rajoitusperusteen hyväksyttävyysvaatimuksella viitataan valitus-
lupamenettelyn taustalla oleviin tavoitteisiin. Olennaisen tärkeä syy on 
resurssien leikkaaminen ja jäljellejäävien käyttömahdollisuuksien paranta-
minen. Valituslupamenettelyn käyttöalan lisäämisellä on myös perusoike-
uksien toteutumista edistäviä vaikutuksia261. Ne ovat hyväksyttävyysarvi-
oinnissa (ja myös suhteellisuusarvioinnissa) painavia argumentteja262. Vali-
tuslupamenettely tarkoittaa oikeusturvan nopeutumista, koska keskimää-
räisten käsittelyaikojen arvioidaan lyhentyvän. Päätökset ovat myös nope-
ammin täytäntöönpantavissa. Toinen vahvalla perusoikeusliitännällä varus-
tettu peruste on ylimmän tuomioistuimen roolin vahvistaminen. 
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 Ks. esim KHO:2012:70. 
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 Ks. esim. Pohjolainen 2010, s. 278 (Avoin, tehokas ja riippumaton – Olli Mäenpää 60 
vuotta). 
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 Saraviita 2011, s. 138. 
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4.10.4 Suhteellisuusvaatimus 
Suhteellisuusperiaatteen mukaan rajoitusten tulee olla välttämättömiä 
hyväksyttävän tarkoituksen saavuttamiseksi. Rajoitus on sallittu, jos tavoi-
tetta ei voi saavuttaa vähemmällä perusoikeuden rajoituksella. Kynnys kuu-
lostaa korkealta. Välttämättömyysarviolla ei ole katsottu tarkoitettavan 
ehdotonta välttämättömyyttä, vaan se viittaa enemmänkin erittäin paina-
viin perusteisiin263. Suhteellisuusperiaatteen mukaisessa punnintamallissa 
keskeisinä vertailuperusteina ovat rajoitettava perusoikeus ja rajoittami-
seen oikeuttava intressi. 
Jänniteasetelma on perinteinen: yksityisen oikeus vastaan yhteisön etu. 
Valituslupamenettelyn osalta punnintamallissa vaikuttavat edellä mainitut 
perusoikeudet tai niiden osa-alueet: asianosaisen muutoksenhakuoikeus 
(yksilön oikeus), oikeudenkäynnin joutuisuus sekä vahva ja toimintakykyi-
nen ylin tuomioistuin (kollektiivinen intressi). Länsinevan mukaan punnin-
tahakuisella tarkastelulla saavutetaan optimaalisin tulos. Punninta avaa 
sääntötarkastelua laajemman näkökulman, jolloin käy selkeämmäksi, että 
yhteisön etu myös luo puitteita yksityisen oikeuden käyttämiselle264. Toi-
saalta yksityisen oikeudet toimivat ainoana kriittisenä rajoitusperusteiden 
mittapuina265. Yksilönsuojan periaate tulee olla lähtökohtaisesti tehok-
kuusperiaatteen edellä266.  
Punnintamallia käyttäessä tulee varoa, ettei perusoikeuden yksityistä suo-
jaava funktio muutu perusoikeuden rajoittamisfunktioksi267. Näin käy, jos 
esimerkiksi oikeudenkäynnin joutuisuusvaatimuksella perustellen oikeus-
turvatakeita karsitaan merkittävästi nykyisestä. Oikeudenkäynnin joutui-
suus ja ylimmän tuomioistuimen toimintamahdollisuuksien vahvistaminen 
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 Saraviita 2011, s. 140. 
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 Länsineva 1998, s. 113 (Perusoikeuspuheenvuoroja) ja Viljanen 2001, s. 130–131. 
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 Lavapuro 2010, s. 260. 
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 Dworkin 1978, s. 191 ja Ervo 1996, s. 178. 
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 Ks. Viljanen 2001, s. 132 ja 159–184, joissa hän viittaa keskusteluun PL 7 §:n 1 mom.:n 
säännökseen henkilökohtaisesta turvallisuudesta. Säännöstä on käytetty esimerkiksi hen-
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on tärkeää. Oikeusturvajärjestelmän optimoiminen "sataa myös yksityisen 
muutoksenhakijan laariin" sillä peruteella, että muutoksenhaun tarpeen 
arvioidaan yleisesti vähentyvän ja käsittelyaikojen lyhentyvän. 
Suhteellisuusperiaate tai sen soveltamisen edellyttäminen nousee perus-
tuslakivaliokunnan lausuntokäytännössä vahvasti esille. Suhteellisuusperi-
aatteen nojalla punnittaviksi tulevat asian merkittävyys ja laatu. Punninta 
on ollut lausuntokäytännössä kuitenkin hyvin pintapuolista ja noudattanut 
usein samanlaista kaavaa. Aluksi on selostettu, mitä päätöksiä valituslupa-
menettely koskee. Sen jälkeen on tarkasteltu oikeusturvamenettelyjä. Jos 
oikeusturvamenettelyt ovat olleet tavanomaiset, eikä asia ole ollut erityi-
sen merkittävä tai laadultaan vaativaa oikeudellista harkintaa edellyttävää, 
valiokunta on päätynyt kokonaisarvostelun perusteella siihen, että valitus-
lupamenettely ei ole perustuslain kannalta ongelmallinen.268 
Pintapuolista punnintamallin soveltamista selittää mielestäni hyvin Saravii-
dan käsitys suhteelliseuusperiaatteesta ja eräistä muista rajoitusedellytyk-
sistä. Hänen mukaansa hyväksyttävyysvaatimuksessa, ydinalueen koske-
mattomuusvaatimuksessa sekä suhteellisuusvaatimuksessa on kysymys 
yhteiskuntapoliittisesta ja arvosidonnaisesta rajoitusperusteesta. Rajoitus-
perusteiden asettamien edellytysten täyttyminen ei ole Saraviidan mukaan 
oikeustieteen keinoin osoitettavissa.269 
4.10.5 Ydinalueen koskemattomuusvaatimus 
Ydinalueen koskemattomuusvaatimus tarkoittaa sitä, että valituslupame-
nettelyllä ei saa puuttua perusoikeuden keskeiseen sisältöön. Valituslupa-
menettelyllä ei saa ainakaan puuttua tuomioistuinmenettelyoikeuteen. Se 
on oikeusturvasäännöksestä johdettavissa oleva ehdoton sääntö. Perusoi-
keuden ydinalueen määrittelyllä on kiinteä yhteys eurooppalaisen lainkäyt-
töstandardin minimivaatimuksiin270. Muutoksenhaku tuomioistuimen pää-
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 Ks. esim PeVL 15/2011 vp, s 5/I; PeVL 35/2009 vp, s. 3/II ja PeVL 33/2008 vp , s. 2/II. 
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 Saraviita 1999, s 60 (Perusoikeudet Suomessa). 
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 Hautamäki 2011, s. 84 (LM). 
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tökseen voitaisiin M2-tyyppisen muutoksenhakutulkinnan perusteella kat-
soa muutoksenhakuoikeuden ydinalueeksi. 
Ydinalueajattelua voidaan käyttää myös käänteisesti271. Muutoksenhakuoi-
keuden rajoittaminen on helpommin perusteltavissa, mitä kauempana 
(kuinka monen instanssin päässä) se on ensimmäisestä riippumattomasta 
lainkäyttömenettelystä tai muutoksenhausta tuomioistuimen päätökseen. 
Yleisen prosessin valituslupajärjestelmä voi siten helposti olla kattava ja 
valituslupaperusteet paljon harkintaa mahdollistavat. Jos rajoitus on niin 
pitkällemenevä, että pääsääntö-poikkeus -asetelma kääntyy päälaelleen, 
voidaan rajoitusta pitää ydinalueelle ulottuvana272. Näin on valituslupame-
nettelyn osalta asiamäärinä mitattuna käymässä. Oikeusturva muodostuu 
kuitenkin useasta palasesta. Nähdäkseni sen vuoksi on perustellumpaa pu-
hua oikeusturvan ydinalueesta kuin muutoksenhakuoikeuden ydinalueesta. 
Valituslupamenettely olisi tällöin ydinaluevaatimuksen suhteen ongelma-
ton. 
4.10.6 Oikeusturvavaatimus 
Oikeusturvavaatimuksen perusmuotoon kuuluu, että rajoituspäätöksen 
tulee olla olemassa jokin tehokas oikeussuojakeino273. Muutoksenhakuoi-
keuden rajoittamisen kohdalla tilanne on tavanomaisesta poikkeava, sillä 
muutoksenhakuoikeus toimii ikään kuin oikeusturvamenettelyjen "sisäpuo-
lella" eikä kukaan viranomainen varsinaisesti tee rajoituspäätöstä so. pää-
töstä siitä, että valituslupamenettelyä sovelletaan. Silloin kun perusoikeu-
teen puuttuminen ei voi olla muutoksenhaun kohteena, muita oikeusturva-
järjestelyjä on mietittävä274. 
Oikeusturvaa voidaan ajatella tehostettavan valituslupamenettelyssä siten, 
että ensimmäisen asteen lainkäyttöpäätökseen järjestetään kaksi eri tahon 
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toteuttamaa kontrollia. Ne voivat olla rajoitettuja esimerkiksi vain oikeus-
kysymyksiin. Korkein hallinto-oikeus käsittelee nykyisin valituslupa-asian ja 
valitusluvan epäämisen jälkeen mahdollisesti seuraavan ylimääräisen muu-
toksenhakuasian. Vaihtoehtona voisi olla se, että valituslupa myönnetään 
jossain toisessa elimessä kuin missä itse valituksen käsittely tapahtuu275. 
Lisäksi mahdollisuus saattaa asia edelleen vaikkapa valtiosääntötuomiois-
tuimen käsiteltäväksi toisi lisää turvaa ja legitimiteettiä menettelylle. 
4.10.7 Ihmisoikeuksien noudattamisvaatimus 
Ihmisoikeuksien noudattamisvaatimuksen mukaan perusoikeuden rajoit-
taminen ei saa olla ristiriidassa Suomen kansainvälisten ihmisoikeusvelvoit-
teiden kanssa276. Rajoitusedellytysluonteen lisäksi ihmisoikeusvelvoitteilla 
voi olla merkitystä muiden rajoitusedellytysten tulkinnassa277. Se, että vali-
tuslupamenettely on Euroopan ihmisoikeussopimuksen soveltamiskäytän-
nössä katsottu sinänsä sallituksi muutoksenhaun järjestämismalliksi ihan 
yleisellä tasolla, merkitsee myös kansallisesti, että oikeudenkäynti on siltä 
osin lähtökohtaisesti oikeudenmukainen. Oikeusturvan rajoituskysymykset 
palautuvat viimekädessä oikeudenkäynnin oikeudenmukaisuusvaatimuk-
seen278. 
Perus- ja ihmisoikeuden harmonisoituvat vähitellen tulkinnan ja lainsää-
däntötoimenpiteiden kautta. Perus- ja ihmisoikeuksien erillisyys tulee myös 
tunnistaa, koska harmonisointi toimii periaatteessa vain yhteen suun-
taan.279 
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4.11 Perustuslakivaliokunnan suhtautumisen muuttumi-
nen valituslupamenettelyyn 
Perustuslakivaliokunta on hiljattain muuttanut suhtautumistaan valituslu-
pamenettelyyn. Valiokunnan vanhan lausuntokäytännön tiivistelmä sekä 
kannan muuttumisen perusteet selviävät hyvin lausunnosta PeVL 32/2012 
vp. Lakiehdotuksessa muutoksenhaussa lainkäyttömenettelyä edeltää oi-
kaisuvaatimusmenettely ja valituslupamenettelyn piiriin ehdotettiin kuulu-
van kaikki hallinto-oikeuden päätökset. Näitä ovat muun muassa erilaisia 
koulutus ja työllistymistukia sekä starttirahoja koskevat asiat. Lausuntoa on 
syytä lainata valituslupaa koskevilta osin kokonaisuudessaan. 
Valituslupajärjestelmä 
Ehdotus. Julkisesta työvoima- ja yrityspalvelusta annetun lakiehdo-
tuksen 14 luvun 1 §:n sääntely merkitsee sitä, että kaikki käsiteltä-
vänä olevan lain nojalla tehtävät hallinto-oikeuden päätökset kuu-
luvat valituslupajärjestelmän piiriin.  
Valiokunnan aikaisempi käytäntö. Perustuslakivaliokunta ei ole pi-
tänyt valituslupajärjestelmää sinänsä perustuslain 21 §:n vastaise-
na. Toisaalta valiokunta on aiemmassa käytännössään huomautta-
nut sen olevan hallintolainkäytössä poikkeuksellinen järjestely ja 
tähdentänyt, että valituslupajärjestelmän laajentamiseen uusiin 
asiaryhmiin tulee suhtautua pidättyvästi (ks. esim. PeVL 57/2010 vp 
, s. 4/I, PeVL 48/2010 vp , s. 5/II, PeVL 35/2009 vp , s. 3/I, PeVL 
33/2008 vp , s. 2, PeVL 33/2006 vp , s. 2-3, PeVL 4/2005 vp , s. 3/I ja 
PeVL 23/1998 vp , s. 5/II). Valiokunnan mielestä Suomen hallinto-
oikeudelliseen oikeusturvajärjestelmään pääsääntönä kuuluvasta 
oikeudesta valittaa korkeimmalle hallinto-oikeudelle ei ole tullut 
kevyin perustein poiketa (ks. esim. PeVL 57/2010 vp , s. 4/I, PeVL 
48/2010 vp , s. 5/II, PeVL 4/2005 vp , s. 3/I ja PeVL 19/2002 vp , s. 
4/I). Ongelmallisena on valiokunnan käytännössä pidetty erityisesti 
sellaista kattavaa valituslupasääntelyä, jota ei ole esityksessä perus-
teltu (PeVL 37/2005 vp , s. 4-5, ks. myös PeVL 48/2010 vp , s. 5/II). 
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Valituslupasääntelyllä on valiokunnan mielestä ollut mahdollista 
vähentää asiaratkaisuun johtavia valituksia korkeimpaan hallinto-
oikeuteen sellaisissa asiaryhmissä, joissa korkeinta hallinto-oikeutta 
edeltäviä muutoksenhakukeinoja on voitu useimmissa tapauksissa 
pitää oikeusturvan kannalta riittävinä (PeVL 35/2009 vp , s. 3/II, 
PeVL 33/2008 vp , s. 2/II). Suhteellisuusperiaatteen kannalta vali-
tuslupajärjestelmää arvioitaessa perustuslakivaliokunta on kiinnit-
tänyt huomiota muun muassa asioiden merkittävyyteen ja laatuun 
(PeVL 15/2011 vp , s. 5/I, PeVL 57/2010 vp , s. 4/I, PeVL 35/2009 vp 
, s. 3/II, PeVL 33/2008 vp , s. 2/II). Uudemmassa käytännössään va-
liokunta on antanut merkitystä myös korkeinta hallinto-oikeutta 
edeltävälle oikaisu- ja valitusmenettelylle (PeVL 57/2010 vp , s. 4/I) 
sekä sille, että korkeimman hallinto-oikeuden on myönnettävä vali-
tuslupa, jos siihen on jokin hallintolainkäyttölain 13 §:n 2 momen-
tissa määritelty peruste (PeVL 15/2011 vp , s. 5/I, PeVL 57/2010 vp , 
s. 4/I).  
Valituslupajärjestelmää puoltavana seikkana valiokunta on viitan-
nut perustuslain 21 §:n 1 momenttiin, jonka mukaan jokaisella on 
oikeus saada asiansa käsitellyksi ilman aiheetonta viivytystä. Me-
nettelyn on nimittäin katsottu luultavasti vähentävän korkeimpaan 
hallinto-oikeuteen käsiteltäväksi tulevien asioiden määrää ja mer-
kitsevän siten valituslupamenettelyn piiriin kuuluvien asioiden vi-
reilläolon kokonaisajan lyhentymistä ainakin jossain määrin (PeVL 
33/2008 vp , s. 2/II, ks. myös PeVL 35/2009 vp , s. 3/II). 
Valituslupajärjestelmän arviointia. Perustuslakivaliokunta pitää tar-
peellisena tarkistaa aiempaa kantaansa valituslupajärjestelmän 
poikkeuksellisuudesta. Hallinto-oikeudellista muutoksenhakujärjes-
telmää on syytä arvioida kokonaisuutena, josta valitusmahdollisuus 
korkeimpaan hallinto-oikeuteen muodostaa yhden osan. Valiokun-
ta kiinnittää tässä yhteydessä erityisesti huomiota hallintoasioiden 
käsittelyssä ja muutoksenhakujärjestelmässä tapahtuneeseen kehi-
tykseen. Yhä useammassa asiaryhmässä on nykyisin käytössä oi-
kaisuvaatimusmenettely, jonka asemaa oikeussuojakeinona on 
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vahvistettu muun muassa lisäämällä sitä koskevat yleissäännökset 
hallintolain 7 a lukuun. Oikaisuvaatimusmenettelyä voidaan pitää 
tavallaan muutoksenhaun ensimmäisenä vaiheena, vaikka kysymys 
ei olekaan tuomioistuimessa tapahtuvasta lainkäytöstä, minkä 
vuoksi se ei voi täyttää perustuslain 21 §:n 1 momentin vaatimusta 
siitä, että jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan 
koskeva päätös tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyt-
töelimen käsiteltäväksi. Lisäksi alueellisten hallinto-oikeuksien 
asema on valiokunnan näkemyksen mukaan vahvistunut sekä lain-
säädännöllisten toimenpiteiden että näiden tuomioistuinten asian-
tuntemuksen ja tehtävien lisääntymisen seurauksena. On myös syy-
tä todeta, että yhä suurempi osa - nykyisin jopa noin puolet - kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen saapuvista asioista kuuluu ryhmiin, 
joissa muutoksenhaku edellyttää valituslupaa. 
Perustuslakivaliokunta katsoo, että valituslupajärjestelmään ja sen 
laajentamiseen ei enää ole perusteita suhtautua lähtökohtaisen pi-
dättyvästi. Sen sijaan valituslupajärjestelmän hyväksyttävyyttä ja 
oikeasuhtaisuutta on muutoin syytä kussakin tapauksessa arvioida 
valiokunnan aiemman käytännön pohjalta. Perustuslain 21 §:n kan-
nalta asiaa tarkasteltaessa keskeistä on siten varmistua siitä, että 
muutoksenhakujärjestelmä kokonaisuutena turvaa sekä oikeustur-
van saatavuuden ja riittävyyden että asian käsittelyn niin joutuisasti 
kuin se on oikeusturvavaatimuksen valossa mahdollista. Järjestel-
män soveltamisen tulisikin kaikissa asiaryhmissä perustua yhtenäi-
seen ja johdonmukaiseen arvioon perustellun oikeussuojan tar-
peesta. Tällöin on tarkasteltava etenkin sitä, turvaavatko korkeinta 
hallinto-oikeutta edeltävät muutoksenhakujärjestelyt kyseisessä 
asiaryhmässä asian laadun ja merkittävyyden edellyttämät oikeus-
turvatakeet. Merkitystä on myös sillä, riittääkö korkeimman hallin-
to-oikeuden velvollisuus tai mahdollisuus valitusluvan myöntämi-
seen laissa säädettyjen perusteiden täyttyessä turvaamaan oikeus-
turvan saatavuuden kyseisessä asiaryhmässä. Myönteisissä tapauk-
sissa valituslupajärjestelmän soveltaminen on perustuslain 21 §:n 
valossa yleensä perusteltua. 
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Valituslupajärjestelmän käytön laajeneminen merkitsee tietynlaista 
muutosta korkeimman hallinto-oikeuden rooliin ylintä tuomioval-
taa hallintolainkäyttöasioissa käyttävänä tuomioistuimena. Perus-
tuslakivaliokunnan mielestä valtioneuvoston piirissä on tarpeen 
ennakkoluulottomasti arvioida mahdollisuutta edelleen kehittää 
korkeimman hallinto-oikeuden roolia hallintolainkäyttöä ylimmän 
asteen linjaratkaisuin ohjaavan tuomioistuimen suuntaan. Tämä 
edellyttää kuitenkin osaltaan myös korkeinta hallinto-oikeutta edel-
tävän muutoksenhakujärjestelmän kehittämistä johdonmukaisesti. 
Perustuslain ylimpien tuomioistuinten tehtäviä koskevasta 99 §:stä 
tai oikeusturvan takaavasta 21 §:stä sen paremmin kuin kansainvä-
lisistä ihmisoikeussopimuksistakaan ei valiokunnan mielestä johdu 
estettä tällaiselle kehitykselle.  
Ehdotetun sääntelyn arviointi. Valituslupajärjestelmän piiriin ehdo-
tetut työ- ja elinkeinoviranomaisten asianomaisen lain perusteella 
tekemät päätökset ovat valiokunnan mielestä laadultaan sellaisia, 
että niiden kohdalla voidaan oikeusturvan takeiden kannalta pitää 
riittävänä pääsyä korkeimpaan hallinto-oikeuteen valitusluvan pe-
rusteella. Tapauskohtaista tarvetta saada asia ylimmän tuomiois-
tuimen käsiteltäväksi turvaa se, että korkeimman hallinto-oikeuden 
on myönnettävä valituslupa, jos siihen on jokin hallintolainkäyttö-
lain 13 §:n 2 momentissa mainittu peruste. Valituslupajärjestelmää 
puoltaa myös oikaisuvaatimusmenettelyn käyttäminen ensimmäi-
senä muutoksenhaun vaiheena kaikissa niissä asioissa, joista voi-
daan valittaa edelleen hallinto-oikeuteen. Ehdotettu valituslu-
pasääntely ei muodostu ongelmalliseksi perustuslain 21 §:n kannal-
ta.280 
Perustuslakivaliokunta tarkastaa kantansa seuraavilta osin: 
22. Valitulupajärjestelmää ei ole syytä enää pitää hallintolainkäytössä 
poikkeuksellisena järjestelynä, eikä valituslupajärjestelmän laajen-
tamiseen ole enää syytä suhtautua lähtökohtaisen pidättyvästi. 
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23. Hallinto-oikeudellista muutoksenhakujärjestelmää on syytä arvioida ko-
konaisuutena, josta valitusmahdollisuus korkeimpaan hallinto-oikeuteen 
muodostaa yhden osan. 
Perustuslakivaliokunta perustelee kannan muuttumista hallinto-
oikeudellisen muutoksenhakujärjestelmän kehityksellä. Oikaisuvaatimus-
menettelyn käyttöala on laajentunut ja sitä koskeva yleissääntely on ollut 
jo hetken aikaa hallintolain 7 a luvussa. Lisäksi hallinto-oikeuksien lainkäyt-
tötoiminta on vahvistunut. Vahvistuminen on lainsäädännöllisten toimen-
piteiden ja asiamäärien lisääntymisen seurausta. Valiokunnan esittämän 
lisäksi on syytä todeta, että hallinto-oikeuksien lainkäyttötoimintaa vahvis-
taa edelleen vireillä oleva hovi- ja hallinto-oikeusverkoston kehittämishan-
ke. Esityksen pohjalta vähennetään kaksi hallinto-oikeutta. Vahvemmat 
tuomioistuimet tehostavat oikeusturvaa monessa mielessä. Esimerkiksi 
erikoisosaamista on mahdollista keskittää ja runsaslukuisten asioiden käsit-
tely tehostuu.281 
Valiokunta kiinnittää huomiota vielä siihen, että nykyisin jopa puolessa 
korkeimman hallinto-oikeuden käsittelemissä asioissa edellytetään valitus-
lupaa. Kannanotto voidaan tulkita siten, että olemassa oleva valituslupajär-
jestelmä ei ole aiheuttanut oikeusturvaongelmia. Tilastollisesti esimerkiksi 
ylimääräisen muutoksenhaun purkuasioiden määrissä ei ole juuri tapahtu-
nut muutoksia282. 
Perustuslakivaliokunta tekee selkoa tästä eteenpäin sovellettavasta koko-
naisarviointimallista. Malli koostuu seuravista osista: 
24. Valituslupamenettelyn hyväksyttävyyttä ja oikeasuhtaisuutta on ar-
vioitava aiemman lausuntokäytännön pohjalta. 
25. PL 21 §:n kannalta keskeistä on, että muutoksenhakujärjestelmä 
turvaa oikeusturvan a) saatavuuden, b) riittävyyden ja c) joutuisuu-
den. 
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26. Muutoksenhakujärjestelmää tulee soveltaa samoin periaattein kai-
kissa asiaryhmissä. 
27. Tarkasteltava on, riittävätkö KHO:tta edeltävät oikeussuojatakeet ja 
valitusluvan myöntämisvelvollisuus tai -mahdollisuus oikeusturvan 
takaamiseen asian laatu ja merkittävyys huomioon ottaen -> Vali-
tuslupamenettelyn soveltaminen on perusteltua. 
28. Oikaisuvaatimusmenettely puoltaa valituslupamenttelyn sovelta-
mista, vaikka ei voikaan korvata riippumatonta tuomioistuinmenet-
telyä. 
29. Perustuslain 21 ja 99 §:stä tai kansainvälisistä velvoitteista ei johdu 
esteitä KHO:n kehittämiseen ennakkopäätöstuomioistuimen suun-
taan. 
Lakiehdotuksessa valituslupamenettelyn piiriin ehdotetut asiat hyväksyttiin 
valituslupamenettelyn piiriin. Vaikuttaa siltä, että valituslupasäännös olisi 
kelvannut perustuslakivaliokunnalle myös ilman oikaisuvaatimusmenette-
lyä. Oikaisuvaatimusmenettely nähtiin tuovan lisäpisteitä valituslupame-
nettelyn puolesta. 
4.12 Uusinta lausuntokäytäntöä 
Perustuslakivaliokunta muuttaa suhtautumistaan valituslupamenettelyn 
lähtökohtaiseen poikkeuksellisuuteen. Muuten oikeastaan mikään ei muu-
tu. Arviointikriteereinä käytetään aikaisemmassa lausuntokäytännössä 
muodostuneita periaatteita. Muutoksenhakuratkaisu kussakin asiaryhmäs-
sä tulee kasata olemassa olevista palasista (virheenkorjaus- ja oikaisuvaa-
timusmenettelyt, lautakuntamenettely, hallinto-oikeusmenettely, jatkovali-
tuksen erilaiset järjestämismahdollisuudet) asian vaatimusten mukaisesti. 
Uuden mallin soveltamisesta on olemassa kolme esimerkkiä PeVL 33/2012 
vp, 34/2012 vp sekä PeVL 14/2013 vp. 
Lausunnoista ensimmäinen koskee oikeudenkäyntiä markkinaoikeudessa. 
Lakiehdotuksessa esitetään muutoksenhaun markkinaoikeuden päätökses-
tä tapahtuvan korkeimpaan oikeuteen ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen 
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valituslupaa edellyttäen. Valiokunta toteaa muutoksenhakuoikeuden ole-
van perustuslain edellyttämä pääsääntö, josta voidaan säätää vähäisiä 
poikkeuksia. Korkeimman oikeuden osalta valiokunta viittaa lausuntokäy-
tännössä hyväksyttyyn hovioikeuden jatkokäsittelylupajärjestelmään. Hy-
väksyminen perustuu keskeisesti siihen, että kaikki asiat saa edelleen hovi-
oikeuden tutkittavaksi siten kuin ihmisoikeussopimuksen 7. lisäpöytäkirja 
jatkovalitusoikeudelta edellyttää283. Perustuslakivaliokunta kiinnittää huo-
miota markkinaoikeuden erityisasiantuntemukseen, joka parantaa oikeus-
turvaa ja todennäköisesti nopeuttaa menettelyä. Muutoksenhaun osalta 
korkeimman oikeuden valituslupajärjestelmää pidetään riittävänä. Valio-
kunta toteaa, että korkein oikeus voi aina myöntää valitusluvan. Asianosai-
sen oikeusturvan kannalta muu syy -valituslupaperusteen soveltamiseen 
saattaa valiokunnan mukaan olla tässä yhteydessä korostettua tarvetta.284 
Muutoksenhakuoikeuden toteutumista ajatellen korkeimman oikeuden 
valituslupaperusteet ja "voidaan myöntää" -tyyppinen valituslupakynnyk-
sen muotoilu tekevät muutoksenhausta tehokkaan, mutta pitkälti harkin-
nanvaraisen. Valituslupamenettelyä on arvelluttavaa perustella muu syy -
perusteen painottamisella. Se nimittäin on valituslupaperusteista poikke-
uksellisin ja viimesijaisin. Perustuslakivaliokunta ei mainitse lausunnossaan 
esimerkkejä niistä tilanteista, joissa peruste voisi erityisesti tulla kysymyk-
seen. Muutoksenhakuoikeuden kannalta oikeampi ratkaisu olisi ollut ohjata 
muutoksenhaku hovioikeuteen. Valiokunta pitikin tätä vaihtoehtona, mutta 
ei päätynyt esittämään tai suosittelemaan sitä285. 
Toisaalta hovioikeuskäsittelyllä olisi voinut olla haitallisia vaikutuksia. Pro-
sessin kesto olisi pidentynyt, mikä esityksen kohteena olevissa asioissa on 
jo ennestään ollut ongelmana. Lisäksi hovioikeudella ei ole samanlaista 
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asiantuntemusta asioiden käsittelyyn kuin markkinaoikeudella. Korkein 
oikeus keskittyisi valituksissa suurimmaksi osaksi oikeuskysymysten ratkai-
suun. Muutoksenhaun järjestämisratkaisua voidaan pitää loppujen lopulta 
perusteltuna. Muutoksenhakuoikeuden merkitys on kuitenkin ratkaisussa 
supistettu aika pieneksi. Huomionarvoista on, että ratkaisu perustuu osin jo 
voimassa olevaan oikeuteen, minkä muuttamiseen saattaa olla korkea kyn-
nys286. 
Hallintolainkäytön muutoksenhaun osalta markkinaoikeuden päätöksistä 
saa valittaa uuden prosessilain mukaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen, 
jos korkein hallinto-oikeus myöntää valitusluvan. Eräissä asioissa jatkomuu-
toksenhaku korkeimpaan hallinto-oikeuteen on jätetty erityislakien va-
raan.287 Tällainen monihaarainen muutoksenhakusääntely sekavoittaa 
muutoksenhakujärjestelmää tarpeettomasti288. 
Oikeusturvan kannalta olennaisimpana perustuslakivaliokunta pitää muu-
toksenhakua riippumattomaan tuomioistuimeen, markkinaoikeuteen. Hal-
lintolainkäytön puolella kiinnitetään myös huomiota markkinaoikeuden 
asiantuntemukseen ja asioiden käsittelyn joutuisuusvaatimukseen. Lisäksi 
oikeusturvaan vaikuttavana seikkana mainitaan yksinoikeuksien määräai-
kaisuus. Tarvetta saada ylimmän oikeusasteen ratkaisu turvaa velvollisuus 
myöntää valituslupa, jos siihen on jokin hallintolainkäyttölain 13 §:n 2 mo-
mentissa mainittu peruste.289  
Lausunnossa PeVL 34/2012 vp oli kysymys maaseutuelinkeinojen valitus-
lautakunnan kautta kulkevasta muutoksenhausta. Lakiehdotuksessa vali-
tuslautakunnan päätökseen, joka koskee takaisinperintää, seuraamusmak-
sun määräämistä tai valvontaa, saa hakea muutosta valittamalla korkeim-
paan hallinto-oikeuteen. Muihin valituslautakunnan päätöksiin saa hakea 
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muutosta, jos korkein hallinto-oikeus myöntää valitusluvan. Perustuslakiva-
liokunnan mukaan merkittävimmissä asioissa ei sovelleta valituslupame-
nettelyä ja muissa asioissa valituslupamenettelyn soveltamista voidaan 
pitää oikeusturvan kannalta riittävänä.290 Muutoksenhakuratkaisu perustuu 
pitkälti olemassa olevaan sääntelyyn, joka on peräisin 1990-luvulta. Rajan-
käyntiä muutoksenhakumenettelyvaihtoehtojen osalta ei lausunnossa käy-
ty. Toisaalta maataloustukien takaisinperinnässä kysymys on asiasta, johon 
yrittäjän elinkeino ja toimeentulo monesti hyvin olennaisilta osin perustuu. 
Valiokunta olisi mahdollisesti katsonut valituslupamenettelyn ongelmalli-
seksi tällaisessa yhteydessä. Kokonaisarviossa olisi luultavasti painanut 
myös se, että ensimmäisen asteen lainkäyttöpäätös tehdään hallinto-
oikeuden sijaan valituslautakunnassa. 
Tuoreimmassa lausunnossa PeVL 14/2013 vp perustuslakivaliokunta otti 
kantaa muutoksenhakuun kuitinantovelvollisuuden laiminlyönnistä aiheu-
tuvaan seuraamusmaksuun. Laiminlyöntimaksua koskeva säännös on esi-
tetty kuuluvan seuraavasti: 
6 § 
Laiminlyöntimaksu  
Valvontaviranomainen voi määrätä elinkeinonharjoittajan maksamaan 
laiminlyöntimaksun, jos toiminnassa on laiminlyöty 4 §:ssä säädetty kuitin-
tarjoamisvelvollisuus. Laiminlyöntimaksun määräämiseksi valvontaviran-
omaisella on oikeus salassapitosäännösten estämättä saada elinkeinon-
harjoittajalta tarpeelliset tiedot. Laiminlyöntimaksu määrätään maksetta-
vaksi valtiolle. 
Laiminlyöntimaksun määrä on vähintään 300 euroa ja enintään 1 000 eu-
roa. Laiminlyöntimaksun suuruutta arvioitaessa on otettava huomioon 
menettelyn laatu ja toistuvuus sekä sen tavaran tai palvelun arvo, jota kui-
tintarjoamisvelvollisuuden laiminlyönti koskee. 
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Laiminlyöntimaksu voidaan jättää määräämättä tai määrätä maksettavaksi 
vähimmäismäärää pienempänä, jos tekoa voidaan pitää vähäisenä ja mak-
sun määräämättä jättäminen tai määrääminen vähimmäismäärää pie-
nempänä on kohtuullista laiminlyönnin laatu, toistuvuus, suunnitelmalli-
suus ja muut olosuhteet huomioon ottaen. 
Muutosta viranomaisen päätökseen haettaisiin oikaisuvaatimuksella, sitten 
valittamalla hallinto-oikeudelta ja lopulta valitusluvan kanssa korkeimmalta 
hallinto-oikeudelta. Perustuslakivaliokunnan mukaan ehdotettu muutok-
senhaku vastaa hyvin viimeaikaisessa käytännössä esitettyjä lähtökohtia291. 
Viranomaisen määräämiä sanktioita voidaan lähtökohtaisesti pitää oikeus-
turvan näkökulmasta korotettujen vaatimusten asioina. Säännös sisältää 
oikeudellista tulkinnanvaraa muun muassa asianosaisen menettelyn liitty-
en. Laiminlyöntimaksu ei ole kuitenkaan määrältään erityisen suuri. Har-
kinnan tuloksena voidaan päätyä enintään tuhannen euron seuraamuk-
seen. Valituslupamenttelyn soveltaminen on paikallaan. 
5 Oikeusvertailua hallintoasian muutoksenhaun 
järjestämisestä Euroopassa 
Hallintotuomioistuimia on olemassa samalla tavalla kuin Suomessa muu-
tamissa Euroopan maissa. Eräissä maissa on käytössä vain yksi tuomiois-
tuinlinja, vastaavasti esimerkiksi saksassa tuomioistuinlinjoja on useampi, 
viisi kappaletta. Vaihtelua on myös siinä, miten asioita tuomioistuinlinjoit-
tain on jaettu. Joissakin valtioissa on käytössä lisäksi erillinen valtiosääntö-
tuomioistuin. Tässä jaksossa huomio keskittyy muutoksenhaun institutio-
naaliseen järjestämiseen sekä muutoksenhaun rajoittamiseen erilaisilla 
valituslupamenettelyillä. Muiden maiden järjestelmiä esitellään pintapuoli-
sesti nostaen esiin mahdollisesti Suomessakin pohdinnan arvoisia lainsää-
däntöratkaisuja. 
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5.1 Ruotsi 
Ruotsi on ollut perinteisesti tärkeä verrokkimaa. Maidemme lainsäädän-
nössä on hallintolainkäytönkin osalta paljon yhteistä. Ruotsista löytyy sa-
manlainen kaksilinjainen tuomioistuinlaitos ja kummallekin linjalle omat 
prosessilakinsa. Ruotsissa on kolmiportainen hallintotuomioistuinjärjestel-
mä. Muutoksenhakurajoituksia on omaksuttu vahvasti jo toisessa tuomiois-
tuinasteessa. Erityisesti rajoituksen perustelut kiinnostavat, samoin ylim-
mälle tuomioistuimelle jäävä rooli kahden valituslupamenettelyn järjestel-
mässä. 
Ruotsissa hallintolain (FL) 22 a §:n mukaan hallintopäätöksestä valitetaan, 
eräin poikkeuksin, hallinto-oikeuteen. Hallinto-oikeuden päätöksestä voi 
valittaa kamarioikeuteen (kammarrätt) ja edelleen korkeimpaan hallinto-
oikeuteen (Högsta förvaltningsdomstol, HFD). Kummassakin näissä tuomio-
istuimissa edellytetään FL 22 a §:n mukaan pääsääntöisesti valituslupaa. 
Oikeuskansleri ja oikeusasiamies eivät tarvitse valituslupaa kummassakaan 
oikeusasteessa. Edellä mainittuja muutoksenhakusääntöä sovelletaan FL 3 
§:n mukaan EIS 6 artiklan soveltamisalaan kuuluviin asioihin.292 Erityislaeis-
sa säädetään, jos valituslupaa kamarioikeuteen ei tarvita, kuten suuressa 
osassa veroasioita293. 
Muutoksenhaun luvanvaraisuus tuli kamarioikeuteen vuonna 1994. Sitä on 
vähitellen laajennettu uudistusten seurauksena, ja jo ennen vuotta 2000 
valituslupajärjestelmää voitiin pitää kamarioikeudessa peruslähtökohtana. 
Järjestelmän arvioinnin tulokset vuonna 2002 olivat positiivisia. Käsittely-
ajat kamarioikeuksissa olivat lyhentyneet. Myös tuomioistuimen työskente-
lymuodot olivat sallineet enemmän joustoa.294 
Hallintoprosessilain (FPL) 34 a §:n mukaan valitusluvan myöntämiskynnys 
ja lupaperusteet kamarioikeuteen ovat seuraavat: 
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Prövningstillstånd meddelas om 
1. det är av vikt för ledning av rättstillämpningen att överklagandet 
prövas av högre rätt, 
2. anledning förekommer till ändring i det slut vartill förvaltnings-
rätten kommit eller  
3. det annars finns synnerliga skäl att pröva överklagandet. 
Kamarioikeuksien valituslupaperusteita ollaan muuttamassa hovioikeuksi-
en valituslupaperusteita vastaavaksi yhdenmukaistamisen ja selkeyden 
vuoksi295. Valituslupaperusteet kuuluvat 1.7.2013 alkaen seuraavasti: 
Prövningstillstånd ska meddelas om  
1. det finns anledning att betvivla riktigheten av det slut som förvalt-
ningsrätten har kommit till (ändringsfall), 
2. det inte utan att sådant tillstånd meddelas går att bedöma riktighe-
ten av det slut som förvaltningsrätten har kommit till (gransknings-
fall), 
3. det är av vikt för ledning av rättstillämpningen att överklagandet 
prövas av högre rätt (prejudikatfall), eller 
4. det annars finns synnerliga skäl att pröva överklagandet (extraordi-
nära fall). 
Valituslupa myönnetään, jos on aihetta epäillä hallinto-oikeuden raktaisun 
oikeellisuutta, ratkaisun oikeellisuutta ei ole valituslupaa myöntämättä 
mahdollista arvioida, valitusluvan myöntäminen on tärkeää oikeuskäytän-
nön vuoksi tai valitusluvan myöntämiselle on muu painava syy. Valituslu-
paperusteet ovat nähdäkseni muuttuneet muutoksenhakuoikeutta koros-
tavampaan suuntaan siinä mielessä, että hallinto-oikeuden ratkaisusta ei 
tarvitse osoittaa suoranaisia virheitä, vaan riittää, että sen oikeellisuus ase-
tetaan perustelluksi epäilyksen alaiseksi. Valituslupaperusteiden muutta-
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misella on vastattu tilanteeseen, jossa tuomioistuimen on vaikea tehdä 
johtopäätöksiä ratkaisun oikeellisuudesta296. Jos valituslupaa ei myönnetä, 
hallinto-oikeuden päätös jää pysyväksi. 
Selvitysmies on suositellut raportissaan SOU 2010:44 kamarioikeuden vali-
tuslupajärjestelmän tekemistä yleiseksi. Suositusta perustellaan ensinnäkin 
käsittelyn nopeutumisella, koska hallintolainkäytön instanssiketjut ovat 
pitkiä. Toinen syy on muutoksenhakutuomioistuimen resurssienkäytön 
joustavuuden parantuminen ja sitä kautta kontrollifunktion tehostuminen. 
Oikeusturva paranee kollektiivi- ja yksilötasolla.297 
Ruotsissa korkeimman hallinto-oikeuden rooli on selkeämmin toimia en-
nakkopäätöstuomioistuimena. Rooli näkyy myös valituslupaperusteista., 
joista on säädetty FPL 36 §:ssä: 
Prövningstillstånd meddelas, 
1. om det är av vikt för ledning av rättstillämpningen att talan prö-
vas av Högsta förvaltningsdomstolen eller  
2. om det föreligger synnerliga skäl till sådan prövning, såsom att 
grund för resning föreligger eller att målets utgång i kammarrätten 
uppenbarligen beror på grovt förbiseende eller grovt misstag. 
Ensimmäisenä valituslupaperusteena on korkeimmassa hallinto-oikeudessa 
ennakkopäätösperuste. Toisessa valituslupaperusteessa on yhdistetty vir-
heperuste ja muu syy -peruste. Muuta erityistä syytä konkretisoidaan viit-
taamalla purkuperusteeseen ja asiassa tapahtuneisiin vakaviin virheisiin. 
Valituslupaperusteet Ruotsin hallintolainkäyttöjärjestelmässä antavat hyvät 
mahdollisuudet siivilöidä pois tapaukset, joilla ei ole periaatteellista merki-
tystä. Samoin väljemmin muotoilut valituslupaperusteet kamarioikeudessa 
ohjaavat faktaepäselvyyksien selvittelyt kamarioikeuden tehtäväksi ja vaa-
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tivampien oikeuskysymysten selvittelyn korkeimmalle hallinto-
oikeudelle.298 
5.2 SAKSA 
Saksassa on viisi tuomioistuinlinjaa, jotka jaetaan yleisten tuomioistuinten 
ohella, hallinto-, sosiaali-, työ- ja vero-oikeudellisiin tuomioistuimiin. Jokai-
sessa näissä (lukuunottamatta vero-oikeudellista alaa) tuomioistuinorgani-
saatio on järjestetty siten, että kaksi ensimmäistä tuomioistuinastetta kä-
sittelevät oikeus- ja faktakysymykset, ylin oikeusaste keskittyy vain oikeus-
kysymyksiin (Revision). Lisäksi Saksassa on valtiosääntötuomioistuimia.299 
Jokaista tuomioistuinlinjaa koskee oma prosessilakinsa300. 
Saksan hallintoprosessilain (Verwaltungsgerichtsordnung, VwGO) 124 §:n 
mukaan valitus voidaan tehdä oikeus- ja faktaperusteella. Valitus tutkitaan 
vain jos, 
1. on olemassa perusteltu epäily tuomion oikeellisuudesta, 
2. tapauksessa on erityisiä fakta- tai oikeusongelmia, 
3. tapaus on erittäin merkittävä, 
4. tuomio perustuu poikkeamiselle ylemmän oikeusasteen aikai-
semmasta ratkaisusta tai 
5. väitetty prosessuaalinen puute muutoksenhakutuomioistuimen 
tuomiossa vaikuttaa siihen, mihin tuomio voidaan perustaa 
VwGO 124a §:ssä säädetään tarkemmin valituksen tutkimisesta. Hallinto-
oikeus (Verwaltungsgericht) ottaa valituksen tutkittavakseen perusteilla 3 
ja 4. Ylempiä hallinto-oikeuksia (Oberverwaltungsgericht), jotka toimivat 
pääasiassa muutoksenhakutuomioistuimena, koskevat kaikki yllä luetellut 
perusteet. 
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Hallinto-oikeudellisen tuomioistuinlinjan ylimpänä tuomioistuimena toimii 
liittovaltion hallinto-oikeus (Bundesverwaltungsgericht). Valitus voidaan 
oikeuskysymysten osalta tutkia, jos 
1. tapaus on erittäin merkittävä, 
2. tuomio perustuu poikkeamiselle tuomioistuimen omasta, ylimpi-
en tuomioistuinten senaatin tai valtiosääntötuomioistuimen ratkai-
susta tai 
3. prosessuaalinen puute vaikuttaa siihen, mihin tuomio voidaan 
perustaa. 
Se, mitä voidaan pitää säännöksen tarkoittamana oikeuskysymyksenä, on 
määritelty VwGO 137 §:ssä. Oikeuskysymysten alaa on rajoitettu Saksan 
liittovaltiohallinnon järjestämiseen liittyvillä perusteilla. Samasta syystä 
ylimpänä oikeusasteena toimii joissakin asiaryhmissä ylempi hallinto-
oikeus301. Ohivalitus (Sprungrevision) on käytössä VwGO 134 §:ssä määri-
tellyllä tavalla, jossa ylempi hallinto-oikeusvaihe sivuutetaan. 
Ylempi hallinto-oikeus myöntää valitusluvan liittovaltion hallinto-
oikeuteen. Valitusluvan tullessa evätyksi, siihen on mahdollista hakea muu-
tosta (Nichtzulassungsbeschwerde) VwGO 133 § mukaisesti. Haettaessa 
muutosta valitusluvan epäävään ratkaisuun, selvitys on toimitettava asian 
erityisestä merkittävyydestä, oikeuskäytännöstä poikkeamisesta tai merkit-
tävästä menettelyvirheestä. Muutoksenhaun hylkäävä päätös on perustel-
tava lyhyesti, ellei se ole tarpeetonta valitusvan myöntämisedellytysten 
selkiyttämistä ajatellen. Jos hakemus hylätään, valituksen kohteena olevas-
ta päätöksestä tulee lainvoimainen. 
5.3 LIETTUA 
Yleinen tuomioistuinlinja on Liettuassa neliportainen, kuitenkin siten, että 
käytössä yhtä asiaa kohden on vain kolme porrasta. Muutoksenhakutie 
                                                     
301
 OMML 78/2010, s. 54. 
112 
 
yleisten tuomioistuinten puolella riippuu asian laadusta. Korkein oikeus 
käsittelee kassaatiotuomioistuimena vain oikeuskysymykset. Liettuan hal-
lintotuomioistuinjärjestelmä muistuttaa hyvin pitkälti Suomen järjestel-
mää. Hallintotuomioistuimet on organisoitu alueellisiin hallinto-oikeuksiin 
ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen.302 
Liettuan perustuslaissa muutoksenhakuoikeus on myös määritelty hyvin 
samaan tapaan kuin Suomessa. Perustuslain 33 § (2):n mukaan kansalaisille 
taataan oikeus hakea muutosta valtion viranomaisten päätöksistä. Paikal-
lisviranomaisten päätöksiä koskeva samansisältöinen oikeus on määritelty 
124 §:ssä. Tällöin kuitenkin edellytetään, että yksityisen oikeuksia on lou-
kattu. 
Liettuan hallintoprosessilaissa ei säädetä valituslupamenettelystä tai muus-
takaan valituksen aineelliseen sisältöön liittyvästä hyväksymismenettelys-
tä303. Kaikki valitukset tutkitaan siten korkeimmassa hallinto-oikeudessa 
täysimääräisesti, kunhan hallintoprosessilain (VIII-1029) 130 §:ssä määritel-
lyt muodolliset tutkittavaksi ottamisen edellytykset täyttyvät. 
Ylimmän tuomioistuimen tehtäviin kuuluva yhtenäisen oikeuskäytännön 
muodostaminen ja ylläpitäminen ovat Liettuassa vahvasti esillä. Tästä on 
nimenomainen säännös hallintoprosessilain 13 §:ssä. Säännöksessä on 
muun muassa määritelty korkeimman hallinto-oikeuden velvollisuudeksi 
julkaista hallinto-oikeuksien oikeuskäytäntöä koskevaa virallista tiedotetta. 
Liettuassa korkeimman hallinto-oikeuden peruskokoonpano on kolme oi-
keusneuvosta. Asia voidaan käsitellä myös viiden jäsenen laajennetussa 
kokoonpanossa tai täysistunnossa, johon kuuluu vähintään 2/3 oikeuden 
16 jäsenestä.304 Suomessa peruskokoonpano on viisi oikeusneuvosta. Vali-
tuslupa-asia voidaan käsitellä Suomessa kolmen jäsenen kokoonpanossa. 
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Viime vuosina saapuneiden asioiden määrä on vaihdellut Liettuassa 1500–
2800 välillä. Vuonna 2011 asiamääriltään suurimmat asiaryhmät olivat jul-
kiset palvelut (21 %), verot (12 %), valtion sopimuksenulkoinen vastuu 
(10%) sekä rakennus- ja maankäyttöasiat (6 %). Alueellisen hallinto-
oikeuden päätös pysyi vuonna 2011 muuttumattomana 68 %:ssa tapauksis-
ta. EU- ja ihmisoikeudellisten kysymysten osuus on viime vuosina kasva-
nut.305 
5.4 TANSKA 
Tanskassa on yhden tuomioistuinlinjan järjestelmä. Pääsääntöisesti asian 
saa käsiteltyä kahdessa oikeusasteessa. Vähäisemmät rikos- ja siviiliasiat 
voivat edellyttää valituslupaa toisessa asteessa. Valituslupa koskee esimer-
kiksi vaatimuksia, joiden taloudellinen intressi alittaa 10 000 DKK (n. 1340 
EUR). Korkeimpaan oikeuteen (Højesteret) tarvitaan valituslupa. 
Tanskan erikoisuutena on se, että valitusluvan myöntää erillinen lautakunta 
(procesbevillingsnævnet). Valituslupa voidaan myöntää periaattellisesti 
tärkeissä asioissa.306 Valituslupalautakunta perustettiin vuonna 1996 ja se 
myöntää valitusluvat molempiin ylempiin oikeusasteisiin. Organisatorisesti 
lupalautakunta kuuluu oikeushallinnon alaan, mutta on kuitenkin riippuma-
ton oikeuslaitoksesta ja muista hallinnollisista elimistä. Lautakunnan vali-
tusluparatkaisua koskevasta päätöksestä ei voi valittaa.307 
5.5 VIRO 
Virossa tuomioistuinorganisaatio on järjestetty kolmiportaiseksi. Ensi-
mmäisessä tuomioistuinasteessa on kaksi linjaa: yleinen ja hallinto-
oikeudellinen. Toisessa ja kolmannessa asteessa on vain yksi tuomioistuin-
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linja.308 Korkeimpaan oikeuteen (riigikohus) valitettaessa tarvitaan valitus-
lupa. Valituslupa myönnetään, jos ylioikeus on soveltanut lakia ilmeisen 
väärin, menettelyvirhe on voinut aiheuttaa väärän tuomion tai tapaus on 
erittäin merkittävä oikeusvarmuuden takaamiseksi tai yhtenäisen oikeus-
käytännön kehittämiseksi.309 Perustuslain 149 §:n mukaan muutoksenhaku 
on ylioikeuksissa asiallisesti rajoituksetonta ja korkeimmassa oikeudessa 
kassaatiotyyppistä. 
5.6 ARVIOINTIA 
Oikeusvertailun tuloksena on todettava, että muutoksenhakuoikeus Eu-
roopassa on määritelty Euroopan ihmisoikeussopimuksen vaatimuksia laa-
jemmaksi. Tyypilliseksi voidaan luonnehtia tavalla tai toisella muodostettua 
kolmen oikeusasteen järjestelmää, jossa ylin tuomioistuin tutkii valituksen 
vain oikeuskysymysten osalta. Kahden oikeusasteen järjestelmiä löytyy 
myös. 
Muutoksenhakurajoituksia toisessa oikeusasteessa on pääsäännöksi luoki-
teltavalla tavalla esimerkiksi Ruotsissa ja Saksassa. Saksassa muutosta voi 
vielä hakea, jos valituslupaa ei ylimpään oikeusasteeseen myönnetä (Nicht-
zullassungsbeschwerde). Oman lisänsä oikeusturvaan tuo Sakassa valtio-
sääntötuomioistuin. 
Eurooppaa tarkasteltaessa on poikkeuksellista, että ylin tuomioistuin käsit-
telee kaikki valitukset. Näin tapahtuu vertailumaista ainoastaan Liettuassa. 
Ruotsalaista kehityssuuntaa seuraten ja eurooppalainen lainsäädäntö 
huomioon ottaen meilläkään ei ole perusteltua sallia rajoituksetonta muu-
toksenhakua KHO:een, ainakaan nykyisenlaajuisessa mittakaavassa. 
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6. Valituslupamenettely tulevaisuudessa 
6.1 Lupajärjestelmän laajentamisen vaihtoehtoja  
Valituslupamenettelyyn korkeimmassa hallinto-oikeudessa ei nykyisellään 
liity korkeita perusoikeuksien asettamia vaatimuksia. Suurimmat ongelma-
kohdat lupamenettelyn laajentamisen kannalta ovat perustuslakivaliokun-
nan kannan muuttumisen jälkeen oikeuskulttuuriimme kuuluva laaja muu-
toksenhakuoikeus sekä muutoksenhakua tai oikeusturvan takeita koskeva 
lainsäätäjän turvaamisvelvollisuus. 
Lupajärjestelmän laajentaminen tarkoittaa yksinkertaisesti valituslupa-
säännösten lisäämistä tai olemassa olevien säännösten soveltamisalan laa-
jentamista. Jatkovalitusoikeuden järjestämisessä on käytettävissä kolme 
vaihtoehtoa: rajoitukseton valitusoikeus, valituslupa ja valituskielto. Vali-
tuslupasääntelyn käyttöalaa voidaan laajentaa rajoituksettoman muutok-
senhaun ja/tai valituskieltojen suuntaan. 
Valituskielto Valituslupa Rajoitukseton valitusoi-
keus 
Valituslupamenettelyn käyttöalaa voidaan lisätä myös viranomaisen vali-
tusoikeutta lisäämällä ja vähentämällä korkeimman hallinto-oikeuden teh-
täviä ensimmäisenä oikeusasteena. Edetä voidaan siis usealla rintamalla ja 
niin tuleekin oikeusturvan kokonaisarvioluonteen vuoksi tehdä. 
Yhdessä kohtaa kuitenkin on valittava kahdesta vaihtoehdosta: jatketaanko 
erityislakivetoisella linjalla vai tehdäänkö valituslupajärjestelmässä hallinto-
lainkäytössä oikeudenkäymiskaaren tapaan yleinen. Lupajärjestelmän laa-
jentaminen tulee kuitenkin toteuttaa siten, että nykyisin järjestelmää vai-
vaavat epäyhtenäisyys- ja johdonmukaisuusongelmat eivät tulisi vastaan 
uudelleen. Järjestelmää on tarkasteltava erityislaki kerrallaan, ja muutoksia 
on tehtävä tarvittaessa kumpaakin suuntaan; valituslupasäännöksiä lisää-
mällä, poistamalla ja tarkentamalla. Pelkällä valituslupasäännösten lisäämi-
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sellä ja soveltamisalan laajentamisella ei saavuteta perusteiltaan yhdenmu-
kaista järjestelmää. 
6.2 Jatkovalituskieltojen muuttaminen valituslupasäänte-
lyksi 
Jatkovalituskiellon käyttökohteita ovat sellaiset asiat, joissa korkeinta hal-
linto-oikeutta edeltäviä oikeusturvakeinoja voidaan pitää riittävänä. Esi-
merkiksi on nostettu asiat, joissa on vähäinen taloudellinen intressi tai oi-
keuskysymykset ovat yksinkertaisia310. Perustuslakivaliokunta on tarjonnut 
valituslupamenettelyä valituskiellon vaihtoehdoksi311. Perusoikeuksien 
kannalta jatkovalituskieltojen raja menee siinä, että kieltoa ei voida säätää 
sellaiseen asiaan, jossa EIS 7 lisäpöytäkirjan 2 artikla tai KP-sopimuksen 14 
artiklan 5 kohta edellyttää jatkomuutoksenhakumahdollisuutta. 
Nykyisin merkittävä jatkovalituskieltokeskittymä koskee vakuutusoikeuden 
päätöksiä312. Kutsunta-asiain keskuslautakunnan päätöksistä ei myöskään 
ole jatkovalitusmahdollisuutta (edes hallinto-oikeuteen). Perustuslakivalio-
kunta on ehdottanut vakuutusoikeutta koskevan jatkovalituskiellon uudel-
leen harkitsemista313. 
Jatkovalituskiellot ovat ongelmallisia perustuslain 99 §:n kannalta. Sään-
nöksen mukaan korkein hallinto-oikeus käyttää ylintä tuomiovaltaa hallin-
tolainkäyttöasioissa ja valvoo lainkäyttöä omalla toimialallaan. Vaikka 
säännöksestä ei ole suoraan johdettavissa muutoksenhakuoikeutta kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen, ylimmän tuomioistuimen tehtävä toteutuu 
jatkovalituskieltotilanteessa puutteellisesti. Oikeuskäyntäntöä on mahdol-
lista ohjata näissä asioissa käytännössä vain ylimääräisen muutoksenhaun 
kautta. Valituslupamenettelyn laajentaminen näissä yhteyksissä voisi olla 
                                                     
310
 OMML 78/2010, s. 142–143. 
311
 Esim. PeVL 31/2009 vp, s. 3/II ja PeVL 23/1994 vp, s. 1–2. 
312
 Ks. esim. Lapsilisälaki (796/1992) 15 §. 
313
 PeVL 31/2009 vp, s. 3/II. Kannanoton mukaan vakuutusoikeuden päätöksiä koskeva 
valituskielto tulisi perustellla. 
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paikallaan, erityisesti kun vakuutusoikeuden lainkäyttötoiminta on saanut 
osakseen arvostelua314. 
Jatkovalituskieltoja voidaan muuttaa ilman perusteluja valituslupasäänte-
lyksi ja tämä on valittajan oikeusturvan kannalta suotavaakin. Mietittäväksi 
tulee ottaa ainakin sellaiset asiat, joissa on kysymys henkilön perusoikeuk-
sista tai oikeudellisesti tulkinnanvaraisista kysymyksistä315. Toinen kysymys 
tietysti on, onko laajamittainen valituskielloista luopuminen KHO:n tehtä-
vienhoidon ja resurssien kohdentamisen kannalta järkevää? Liian laajalla 
jatkovalituskielloista luopumisella on myös perusoikeuksien toteutumisen 
kannalta negatiivisia vaikutuksia all things considered. Käsittely pitenee ja 
kustannuksia syntyy. 
Oikaisuvaatimusmenettelyn käyttöalan laajentuminen vaikuttaa siihen, 
että yhä useammassa asiaryhmässä on mahdollista katsoa korkeinta hallin-
to-oikeutta edeltävät oikeussuojakeinot riittäviksi316. Toisaalta niissäkin 
asioissa voi tulla vastaan kysymyksiä, jotka ovat ennakkopäätösluonteisia 
tai oikeuskäytäntöä on paikallaan muuten yhtenäistää. Ongelmaan voidaan 
osittain puuttua keskittämällä asiat yhteen hallinto-oikeuteen317. 
6.3 Viranomaisen muutoksenhakuoikeudesta 
Viranomaisen muutoksenhakuoikeudesta säädetään HLL 6 §:ssä. Säännök-
sen mukaan viranomaisella on valitusoikeus, jos viranomainen on asian-
osainen. Viranomaisella on lisäksi valitusoikeus, jos laissa niin säädetään tai 
jos valitusoikeus on viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi 
tarpeen. Viranomaisen valitusoikeus edistää oikeaan ratkaisuun pääsemis-
tä. Se ei ole kuitenkaan vailla ongelmia. 
Perustuslakivaliokunta on suhtautunut viranomaisen muutoksenhakuoi-
keuden laajentamiseen kriittisesti. Valiokunta on pitänyt viranomaisen 
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 KKO:n presidentti Pauliine Koskelo (HS 18.6.2012). 
315
 OMML 78/2010, s. 142. 
316
 Mäenpää 2012. (hallinto-oikeuspäivä 2012) 
317
 Asioiden keskittämisestä pyritään eroon. OMML 78/2010, s. 93–95. 
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muutoksenhakuoikeutta hallintolainkäyttöjärjestelmässä poikkeuksellisena 
ja katsonut etenkin viranomaisen yleisen muutoksenhakuoikeuden voivan 
muodostua ongelmalliseksi perustuslain 21 §:n 1 momentissa vaaditun 
asianmukaisen menettelyn kannalta. Valiokunta on perustellut kantaansa 
sillä, että viranomainen saatetaan tällöin nähdä asianosaisen muodolliseksi 
vastapuoleksi. Toisaalta viranomaisen muutoksenhakuoikeus on nähty va-
liokunnassa ongelmattomana, jos se on rajoitettu lailla esimerkiksi oikeus-
käytännön yhtenäisyyden ylläpitoon liittyviin perusteisiin.318 Käytännössä 
tämä tarkoittaa viranomaisen valitusoikeuden sitomista valituslupamenet-
telyyn319. 
Viranomaisen valitusoikeutta koskeva säännös löytyy esimerkiksi metsän 
hyönteis- ja sienituhojen torjunnasta annetusta laista (11 §). Valitusoikeus 
riippuu usein siitä, onko hallinto-oikeus muuttanut viranomaisen ratkaisua. 
Jos hallinto-oikeuden päätöksestä saa valittaa vain valitusluvan kanssa, 
sama rajoitus koskee viranomaisen valitusta, vaikka rajoituksesta ei olisi-
kaan lakitekstissä mainittu. Viranomaisen valitusoikeus on tarpeellinen 
erityisesti linjaratkaisujen hakemisessa. Viranomaisen muutoksenhakuoi-
keuden laajentamisesta on toivottu keskustelua320. 
6.4 Yleiseen valituslupajärjestelmään siirtyminen 
Hallintolainkäyttölain 9 §:n säännöstä muuttamalla valituslupajärjestelmäs-
tä voidaan tehdä yleinen. Se ei tarkoita kaiken kattavaa valituslupajärjes-
telmää, vaan pääsääntö-poikkeus -asetelman kääntämistä toisinpäin. Muu-
toksen jälkeen erityislainsäädännössä säädettäisiin oikaisuvaatimusmenet-
telyn käytöstä ja rajoituksettomasta jatkovalitusoikeudesta korkeimpaan 
hallinto-oikeuteen321. 
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 PeVL 4/2005 vp, s. 3/I ja Mäenpää 2006, s. 158–159. 
319
 KHO:2009:6 ja Mäenpää 2006, s. 158–159. 
320
 KS. esim. Sisäasiainministeriön lausunto (SMDno/2012/869) oikeusministeriölle mm. 
valituslupajärjestelmän laajentamista koskien s. 19. 
321
 Joissain laeissa valitusluvasta on jo tehty pääsääntö. Ks. esimerkiksi laki verotusmenet-
telystä (1558/1995) 70 §. Jatkovalituskiellolla on myös asiaryhmäkohtaista pääsääntöisyyt-
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Tällä hetkellä suuunnitelmissa on laajentaa valituslupamenettelyn käyttö-
alaa erityislainsäädännön keinoin322. Valittu toimintatapa sisältää etunsa. 
Olemassa olevia rakenteita kehittämällä koko järjestelmää ei tarvitse tar-
kastella perusteineen uudelleen. Valittajan oikeusturvan kannalta on pa-
rempi, että valituslupamenettelyä ei uudistuksen jälkeen sovelleta sellaisis-
sa asioissa, joihin sen ei ole harkittu nimenomaan sopivan. 
Lähestymistapa sisältää omat ongelmansa. Erityislainsäädäntöä uudistetta-
essa muutoksenhakuoikeutta koskevat kysymykset täytyy (muistaa) pohtia 
ja säätää erikseen. Valituslupasäännöstä ei välttämättä muisteta lisätä la-
kiin ollenkaan tai säännökset muodostuvat kattavuudeltaan vajaavaisik-
si323. 
On ajateltavissa, että erityislakien muutoksenhakulinjauksia koskeva unoh-
dus voi vaikuttaa kumpaankin suuntaan, valituslupamenettelyä supistavasti 
ja laajentavasti, ja nykyisen kaltaiset epäjohdonmukaisuudet hallintolain-
käytön muutoksenhakujärjestelmään pääsisivät sinne uudelleen. Tärkeä 
tavoite valituslupajärjestelmän kehittämisessä olisi tehdä siitä tavalla tai 
toisella mahdollisimman pitkälle automaattinen. Käytännössä tämä tarkoit-
taisi valituslupamenettelyn soveltamista koskevan yleissäännöksen ole-
massaoloa. 
Valituslupamenettelyn "automatisoinnille" löytyy muutamia vaihtoehtoja: 
Valituslupaedellytys on ensinnäkin mahdollista kytkeä hallintolainkäyttö-
laissa hallinto-oikeuden ratkaisukokoonpanoon tai päätöksen äänestystu-
lokseen. Hallinto-oikeuden kevennetyssä kokoonpanossa ratkaistavat asiat 
voisivat kuulua lähtökohtaisesti kaikki valituslupajärjestelmän piiriin. Sa-
                                                                                                                                       
tä, vaikka se onkin vielä selvemmin poikkeus verrattuna valituslupasääntelyyn Ks. esimer-
kiksi vankeuslaki (767/2005) 20:14 ja perusopetuslaki (628/1998) 42 §. 
322
 Myös Halila 2013, s. 96 (DL). 
323
 Ks. esim laki ajoneuvojen siirtämisestä (828/2008) 13 § alkuperäisessä muodossaan ja 
nykyisin lakimuutoksen (1508/2011) jälkeen. Kattavuudeltaan vajaavaisesta muutoksen-
hakusäännöksestä ks. L vapaaehtoisesta osallistumisesta ympäristöasioiden hallinta- ja 
auditointijärjestelmään. 13 §. Säännös koskee muutoksenhakua Suomen ympäristökes-
kuksen ja Mittatekniikan keskuksen akkreditointiyksikön päätöksiin. Laissa kuitenkin on 
muitakin toimivaltaisia viranomaisia. Näiden viranomaisten mahdolliset päätökset ovat 
hallintolainkäyttölain muutoksenhakusääntöjen varassa. 
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moin voisi menetellä hallinto-oikeuden normaalikokoonpanossa tehtyjen 
yksimielisten ratkaisujen osalta. 
Toisena vaihtoehtona on valituslupaedellytyksen kytkeminen hallinto-
oikeuden ratkaisuihin, joissa viranomaisen päätöstä ei ole muutettu. Lisäksi 
valituslupamenettelyn piiriin voisivat kuulua automaattisesti sellaiset pää-
tökset, jotka ovat käyneet läpi hallintolaissa säädetyn oikaisuvaatimusme-
nettelyn. Asiakohtainen oikeusturvan tarve olisi näissä ratkaisumallissa 
ainakin jossain määrin huomioitu, vaikka esimerkiksi kevennetyissä ko-
koonpanoissa ratkaistavia asioita ei ole erityisen perusteellisesti koko jär-
jestelmän suhteen harkittukaan324. Ongelmia voi seurata, jos erilaiset oike-
usturvakevennykset kumuloituvat samassa asiassa325. 
Vaihtoehtona uuden lainsäädännön osalta on valituslupasäännöksen li-
sääminen siten, että se tulisi voimaan esimerkiksi viiden vuoden kuluttua 
lain voimaantulosta. Näin ylimmän tuomioistuimen ratkaisuja saadaan so-
veltamisohjeeksi ennen kuin valituslupamenettely astuu voimaan. Yhtenä 
kriteerinä valituslupamenettelyn puolesta on nimittäin todettu olevan va-
kiintunut oikeuskäytäntö326. 
Automatisoinnin osalta on tärkeä kiinnittää huomiota siihen, että prosessi-
säännöt olisivat mahdollisimman yksiselitteisiä. Esimerkiksi maankäyttö- ja 
rakennuslain valituslupasäännökset ovat innovatiiviset, mutta ovat samalla 
jättäneet tulkinnanvaraa327. On prosessiekonomisesti vahingollista, jos oi-
keudenkäynnin suurin tulkintakysymys on, tarvitaanko käsiteltävänä ole-
vassa asiassa valituslupaa vai ei. 
Selkein vaihtoehto olisi tehdä valituslupajärjestelmästä yleinen pääsääntö. 
Nykyinen pääsääntö muutoksenhausta korkeimpaan hallinto-oikeuteen on 
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 Hallinto-oikeuden kevennetyssä kokoonpanossa ratkaistavia asioita: ks. hallinto-
oikeuslaki (430/1999) 12–12 b §:t ja OMML 78/2010, s. 149–150. 
325
 Ks. KHO:n lausunto tasotyöryhmän mietinnöstä H434/11, s. 4 sekä Pohjolainen ja Taru-
kannel 2006, s. 979–980 (DL). 
326
 OMML 78/2010, s. 135–136. 
327
 Ks. KHO:2012:70, KHO:2012:49 ja KHO 20.6.2011/1732 
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paikallaan kyseenalaistaa useasta syystä. Ensinnäkin valituslupamenettelyn 
käyttöalan laajentaminen on vahvasti esillä poliittisena tavoitteena. Lisäksi 
määrällisesti lähes puolet korkeimman hallinto-oikeuden käsittelemistä 
asioista kuuluu valituslupamenettelyn piiriin, eikä oikeusturvaongelmia ole 
noussut esiin. 
Nykyään yleislaissa omaksuttu ratkaisu ei anna oikeanlaista kuvaa lainsää-
dännöstä keskeisesti perusoikeuksiin kytkeytyvässä kysymyksessä. Erityis-
lakivetoinen järjestelmä myös kuormittaa erityislakien muutoksenhaku-
säännöksiä. Merkittävämpänä vihreänä valona yleisen valituslupamenette-
lyn puolesta on kuitenkin pidettävä sitä, että eduskunnan perustuslakiva-
liokunta on muuttanut linjaansa. Valituslupamenettelyä ei ole enää syytä 
pitää hallintolainkäytössä poikkeuksellisena järjestelynä. E contrario, vali-
tuslupamenettelyä on mahdollista pitää hallintolainkäytössä pääsääntöise-
nä järjestelynä. 
Yleisen valituslupajärjestelmän etuna olisi se, että valituslupamenttely läh-
tökohtaisesti soveltuisi ja sitä koskevat poikkeukset tulisi harkita aina erik-
seen. Ratkaisu olisi yhdenmukainen vallitsevien oikeuspoliittisten linjausten 
kanssa. Valittajan oikeusturvna kannalta riskinä olisi se, että valituslupa-
menettelyn piiriin mahdollisesti "kahmaistaisiin" sellaisia asioita, jotka 
edellyttävät merkittävyytensä ja laatunsa puolesta korkeampia oikeustur-
vatakeita. Ongelma ei ole kuitenkaan välittömästi oikeudellinen, vaan liit-
tyy oikeusturvajärjestelmän sisäiseen johdonmukaisuuteen. Lainsäätäjä voi 
nimittäin perus- ja ihmisoikeudet huomioiden joka tapauksessa säätää vali-
tuslupamenettelyn pääsäännöksi. Myös valituslupamenettely itsessään 
vastaa ongelmaan. Korkein hallinto-oikeus voi aina antaa asiassa kuin asias-
sa täyden ratkaisun. 
Erityislaeissa muutoksenhaku järjestyisi yleisessä valituslupajärjestelmässä 
hyvin useassa tilanteessa vain viittauksella hallintolainkäyttölakiin esimer-
kiksi seuraavasti: 
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"Muutosta tässä laissa tarkoitettuun päätökseen haetaan siten kuin hallin-
tolainkäyttölaissa (586/1996) säädetään." 
6.5 Luvanmyöntämisvelvollisuudesta ja valituslupaperus-
teista 
6.5.1 Luvanmyöntämisvelvollisuus 
Eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntokäytännössä valituslupame-
nettelyä puoltavana seikkana on pidetty sitä, että korkeimman hallinto-
oikeuden on myönnettävä valituslupa, jos jokin valituslupaperusteista täyt-
tyy. Valitusluvan myöntämisvelvollisuudesta tai harkinnanvaran puuttumi-
sesta puhuminen on kuitenkin jossain määrin kyseenalaista328. Näin siksi, 
että velvollisuuden sisältö on loppujen lopuksi hyvin pitkälti harkinnanva-
rainen ja velvollisuuden täyttymisen kontrollointimahdollisuudet ovat 
puuttelliset. 
Harkinnanvaraisuus johtuu siitä, että valituslupaperusteet jättävät sijaa 
tulkinnalle329. Niiden soveltaminen on myös tuomioistuimen itsensä har-
kinnassa330. Suoraviivaisemmat ratkaisut valitusluvan epäämisessä lienevät 
mahdollisia, koska perusteluja ei tarvitse esittää331. 
Kontrollivaje liittyy ensinnäkin perustelujen puuttumiseen. Tuomioistuimen 
ratkaisutoiminnan kontrollointi tapahtuu keskeisesti juuri perustelujen 
kautta. Perustelut osoitetaan asianosaisen ohella periaatteessa jokaiselle. 
Perustelujen puuttumisen ohella toinen kontrollivajetta aiheuttava tekijä 
on tehokkaiden oikeussuojakeinojen puute. Valitusluvan epäävään ratkai-
suun ei voi hakea muutosta. Oikeussuojakeinoksi jää ylimääräinen muutok-
senhaku, jonka käsittelee niin ikään KHO332. 
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 Näin on tehty esim. OMML 78/2010, s. 134 ja OMML 4/2011, s. 204. 
329
 Myös Kauppi 2012, s. 793 (DL). 
330
 Tankassa erillinen lautakunta (Procesbevillingsnævnet) myöntää valitusluvat. Ks. 
http://www.domstol.dk/om/organisation/Pages/Procesbevillingsn%C3%A6vnet.aspx 
331
 Perustelujen vaikutus tuomarin itsekontrolliin: ks. Virolainen ja Martikainen 2010, s. 
48–49. 
332
 Eräänlaisena vaihtoehtona on turvautua ihmisoikeusvalitukseen. 
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Mahdollista oikeusturvavajetta voisi ajatella paikattavan esimerkiksi siten 
kuin Saksassa on tehty. Siellä valitusluvan epäävään ratkaisuun on mahdol-
lista hakea muutosta ja tuomioistuinlaitokseen kuuluu valtiosääntötuomio-
istuin. Hallinto-oikeuden ratkaisun oikeellisuuden takeena olisi siten muu-
takin kuin yhden muutoksenhakuviranomaisen kevennetty muutoksenha-
kumenettely ja saman viranomaisen käsittelemä ylimääräinen muutoksen-
haku. 
Varsinaisesta velvollisuudesta valitusluvan myöntämiseen ei tämän perus-
teella voida puhua. Ongelmallista on se, että valituslupamenettelyn laajen-
tamisessa "luvanmyöntämisvelvollisuutta" on pidettäny yhtenä merkittä-
vänä tekijänä menettelyn puolesta. Pelkästään symboliikasta ei ole kuiten-
kaan kysymys. Luvanmyöntämiskynnyksen muotoileminen velvollisuudeksi 
edistää muutoksenhakuoikeuden toteutumista, jos menettelyä verrataan 
yleisen prosessin vastaavaan. Velvollisuusmuotoilu tulee puutteistaan huo-
limatta valita myös perusoikeusmyönteisen laintulkinnan vuoksi. 
6.5.2 Valituslupaperusteista 
Valituslupaperusteiden tulee olla sellaiset, että menestyskelvottomia vali-
tuksia voidaan karsia tehokkaasti pois asianosaisen oikeusturvaa unohta-
matta. Oikeusjärjestelmän legitimiteetti edellyttää, että virhelliset ratkaisut 
saadaan korjattua mahdollisimman täysimääräisesti. Nykyisellään erityistä 
tarvetta valituslupaperusteiden muuttamiseen ei ole ilmennyt. 
Ensinnäkin prejudikaattiperusteen osalta on todettava, että prejudikaattien 
antaminen ei välttämättä edellytä valituslupamenettelyä, vaan ennakko-
päätösluonteisia kysymyksiä voidaan samalla tavalla ratkaista ja julkaista 
prejudikaatteina rajoituksettoman muutoksenhaun tilanteessa. 
Aivan yhdentekevää valituslupamenettelyn soveltaminen ei luonnollisesti 
prejudikaattien suhteen ole. Valituslupamenettely mahdollistaa laaduk-
kaampien prejudikaattien antamisen. Asioihin on mahdollista ottaa kantaa 
perusteellisemmin ja periaatteellisemmin. Oikeat ja perustellut ratkaisut 
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eivät riitä ylimmän tuomioistuimen tehtävän optimaaliseen hoitamiseen, 
vaan myös työn kohdentamiseen tulee olla mahdollisuuksia333. 
Valituslupamenettelyssä juttua tarkastellaan asianosaisen oikeussuojan 
ohella prejudikaatti-intressin näkökulmasta, mikä tuo harkintaan teknisiä ja 
tarkoituksenmukaisuuteen liittyviä kysymyksiä334. Prejudikaatti-intressin 
aiheuttamat mahdolliset esteet oikean ratkaisun saavuttamiselle ovat suu-
rempia yleisen prosessin puolella. Esimerkiksi korkeimpaan oikeuteen saa-
puvassa jutussa prosessuaalinen asetelma saattaa olla väärä, juttu on ajet-
tu huonosti tai oikeusongelman ratkaiseminen on lakimuutoksen vuoksi 
tarpeetonta335. Mainitunlaisten esteiden olemassaoloa ei voida hallinto-
prosessin osalta täysin sulkea pois, vaikka asian selvittämisessä sovellettava 
virallisperiaate ja matalampi valitusluvan myöntämiskynnys paikkaavatkin 
olennaisesti tilannetta. 
Valituslupaperusteiden sanamuotoa tarkasteltaessa huomio kiinnittyy eräi-
siin määreisiin, joita löytyy jokaisesta lupaperusteesta. Ennakkopäätöspe-
rusteessa asian tulee olla sellainen, että se on tärkeätä saattaa korkeim-
man hallinto-oikeuden ratkaistavaksi. Virheperusteen kohdalla virheen 
tulee olla ilmeinen ja asian saattamiseksi korkeimman hallinto-oikeuden 
ratkaistavaksi tulee olla erityistä aihetta. Kolmatta valituslupaperustetta 
koskien muun syyn tulee olla painava. 
Määreet laajentavat merkittävästi tuomioistuimen harkintavaltaa valituslu-
van myöntämisasioissa. Samalla ne nakertavat luvanmyöntämisvelvollisuu-
den merkitystä ja muutoksenhakuoikeuden laajuutta. Muutoksenhakuoi-
keus toteutuisi paremmin, jos määreet jätettäisiin pois. Sääntely olisi tark-
karajaisempaa ja täsmällisempää. Määreiden poisjättämisen jälkeenkin 
ennakkopäätöksiä olisi mahdollista antaa, vaikka asiaa ei olisi tärkeätä saat-
taa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi. Valituslupa jäisi nykyi-
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 Tulokas 2007, s. 198 (teoksessa Maaliskuun 25 päivän rahasto 100 vuotta). 
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 ibid, s. 207. 
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seen tapaan myöntämättä, jos asiassa ei olisi lainkaan ennakkopäätösky-
symystä. Samoin voidaan todeta virheperusteen osalta. Virheellisen hallin-
to-oikeuden päätöksen kohdalla valituslupa myönnettäisiin. Jos virheitä ei 
ole, valituslupaa ei myönnetä. Muu syy -perusteen kohdalla syyn paina-
vuusvaatimuksesta voisi olla myös mahdollista luopua. 
Toisaalta määreiden poistamisella voi olla haitallisia vaikutuksia. Ne voi-
daan nähdä välttämättöminä valitusten suurpiirteisen ja joustavan seulon-
nan toteuttamiseksi. Harkintavalta ja liikkumatila voisivat kaventua liikaa, 
jos selvityksen toimittaminen päätöksen virheen olemassaolosta tarkoittai-
si aina valitusluvan myöntämistä ja ratkaisun täysimääräistä käsittelyä, 
vaikka ratkaisun lopputulos ei olennaisilta osin muuttuisikaan336. Virhepe-
rustetta koskevaa luvanmyöntämiskynnystä voisi päinvastoin olla aihetta 
jopa nostaa edellyttämällä virheeltä merkityksellisyyttä asian lopputulok-
sen tai oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin kannalta. Muotoilu olisi tällöin 
lähempänä yleisen prosessin lupaperusteena olevan virheperusteen muo-
toilua. 
Varteenotettava vaihtoehto nykyisille valituslupaperusteille voisi olla Ruot-
sin toisen asteen valituslupaperusteita vastaavat lupaperusteet. Samanlai-
set lupaperusteet löytyvät myös meiltä hovioikeuden jatkokäsittelylupa-
menettelystä. Valitusluvan myöntämisperusteet kuuluisivat oikeudenkäy-
miskaaren 25 a luvun 11 §:n muotoiluja lainaten seuraavasti: 
Valituslupa on myönnettävä, jos: 
1) ilmenee aihetta epäillä hallinto-oikeuden ratkaisun loppu-
tuloksen oikeellisuutta; 
2) hallinto-oikeuden ratkaisun lopputuloksen oikeellisuutta ei 
ole mahdollista arvioida valituslupaa myöntämättä; 
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 Tältä osin voitaisiin puhua luvanmyöntämisvelvollisuudesta. 
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3) lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa asioissa on 
tärkeä myöntää asiassa valituslupa; tai 
4) luvan myöntämiseen on muu painava syy. 
Valituslupaperusteet korostaisivat enemmänkin muutoksenhakua kuin en-
nakkopäätöskysymyksiä ja virheiden korjaamista. Merkittävissä asioissa ei 
välttämättä ole ilmeisiä virheitä, mutta hallinto-oikeuden ratkaisun oikeel-
liseuudesta voi olla epäilystä esimerkiksi vaihtoehtoisten lainsoveltamista-
pojen vuoksi. Tällöin korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisulle olisi tarvet-
ta ja se lisäisi lainkäytön luotettavuutta. Muilta osin lupaperusteet vastaisi-
vat pitkälti nykyistä järjestelmää. Ennakkopäätösten antamiseen olisi sa-
manlainen mahdollisuus sekä sopivan valituslupaperusteen puuttumisen 
varalta lupa voitaisiin myöntää myös muu syy -perusteella. 
6.6 Asioiden rajaaminen valituslupamenettelyn ulkopuo-
lelle 
Koska valituslupajärjestelmästä ei olla tekemässä kaiken kattavaa, hallinto-
lainkäyttöasioista on poimittava menettelyyn soveltuvia ja sinne soveltu-
mattomia hallintopäätöstyyppejä. Tehtävä on suoritettava hallintolainkäyt-
tölain valituslupamenettelyä koskevasta pääsääntöratkaisusta riippumatta. 
Rajauksen paikkaa voidaan tarkastella lainsäädäntöhierarkkisesti. Hallinto-
lainkäyttölaki on ylimpänä säädöksenä, seuraavana tulevat niin sanotut 
välimallin yleislait337, joihin sektorikohtaisista erityislaeista viitataan. Vii-
meisenä ovat erityislait. Valituslupamenettely voidaan säätää mille tahansa 
tasolle. Hallintolainkäyttölain säännös koskee koko järjestelmää, sektori-
kohtainen yleislaki koskee sektorikohtaisia erityislakeja ja erityislaki vain 
kyseisen lain tapauksia. Erityislain sisälläkin voidaan tehdä rajauksia. Osa 
asioista voidaan sisällyttää valituslupamenettelyn piiriin ja osa jättää ulko-
puolelle. Hallintopäätöstyypin sisältäkin voi olla mahdollista poimia usean-
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 Esim. ValtionavustusL (688/2001) ja L verotusmenettelystä (1558/1995). 
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laisia tyyppitapauksia. Ettei asia olisi liian yksinkertainen, huomata tulee, 
että näiden tyyppitapausten sisälläkin on keskinäistä vaihtelua. 
Valituslupamenettelyä tulee lisäksi rajata tyypillisten pääasiakokonaisuuk-
sien mukaan. Eräiden asioiden kohdalla on nimittäin tavallisesti ratkaista-
vana useampaa hallintopäätöstyyppiä koskeva asia338. Asiaan liittyvät osa-
kysymykset saattavat olla eri muutoksenhakusääntöjen alaiset. Tällaisia 
muutoksenhakusääntöjä tulisi välttää. Voi käydä nimittäin niin, että valitta-
jan kannalta sivuseikka päätyy KHO:n ratkaistavaksi, vaikka päävaatimus 
pysähtyy valituslupaseulaan. Yleissäännös siitä, että valituslupaa ei tarvita, 
jos asiassa on kysymyksiä, jotka eivät vaadi valituslupaa, voisi toimia ratkai-
suna ongelmaan. 
Hallintoasioiden monimuotoisuudesta johtuen tarkkojen rajojen vetäminen 
ei ole mahdollista, joten lainsäätäjän ei ole tarkoituksenmukaista mennä 
kovin yksityiskohtaisiin ja hienojakoisiin lainsoveltamistilanteiden pohdin-
toihin. Valituslupamenettely on itsessään tilannekohtainen ja tapauksen 
erityispiirteet huomioon ottava menettely. Muutoksenhakuoikeuden tur-
vaamistehtävän kannalta aiheellista on kuitenkin pyrkiä nostamaan esiin 
asioista sellaisia ominaispiirteitä, jotka puhuvat valituslupamenettelyn puo-
lesta tai sitä vastaan. Yleisessä valituslupajärjestelmässä tapausten välisten 
erojen merkityksen huomioiminen jäisi lähtökohtaisesti korkeimman hallin-
to-oikeuden harkintaan. 
Hallintolainkäytön toimintakentän monimuotoisuudesta saa hyvin käsityk-
sen tutustumalla hallinto-oikeuksien yleiseen diaarikaavaan
339
. Siinä hal-
lintolainkäyttöasiat on jaoteltu pääasiaryhmiin ja edelleen yhden tai kah-
den portaan ala-asiaryhmiin. Diaarikaavalla ei ole kuitenkaan oikeudellista 
merkitystä, eikä sitä voi juurikaan hyödyntää valituslupamenettelyn sovel-
tamisalaa määritettäessä. 
                                                     
338
 Näin oli erityisesti veroasioissa ennen veroasioiden muutoksenhaun uudistamista 1990-
luvulla. Nykyisin tällainen kokonaisuus on esimerkiksi sääntöjen vastaiseen pysäköintiin 
liittyvä pysäköintivirhemaksun määrääminen sekä ajoneuvon siirtäminen ja siitä aiheutu-
vien kulujen periminen. Muutoksenhakusäännökset on nykyisin näiden asioiden osalta 
yhdenmukaistettu. 
339
 http://www.kho.fi/38445.htm. 
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Asioiden sopivuutta valituslupamenettelyn piiriin voidaan mallintaa kol-
miosaisella jatkumolla, joka jakaantuu seuraavasti: 
1. 2. 3. 
1. asiat, joiden osalta valituslupamenettely tulee olla käytössä 
2. asiat, joiden osalta valituslupamenettely voi olla käytössä 
3. asiat, joissa on perusteita valituslupamenettelyä vastaan 
Jatkumo skaalautuu hallintoasioiden intressin suuruuden ja/tai oikeudelli-
sen arvioinnin vaikeusasteen mukaan ja tulee paikoitellen kosketuksiin yk-
sittäisten perusoikeuksien kanssa. Näitä kosketuspintoja ovat esimerkiksi: 
elinkeinon harjoittamisen vapaus sekä oikeus henkilökohtaiseen vapauteen 
ja koskemattomuuteen. 
Malli muistuttaa vahingonkorvausoikeudellisen yleiskäsitteen, tuottamuk-
sen, arviointimallia. Tuottamuksen astetta arvioitaessa kysymys on lähtö-
kohtaisesti "tavallisesta" tuottamuksesta (suurin osa-alue), ellei ole tullut 
esiin seikkoja, jotka puhuisivat lievän tai törkeän tuottamuksen puolesta 
(pienemmät osa-alueet). Lopputulokseen päädytään kokonaisarvion perus-
teella. Samaan tapaan valituslupamenettelyn sopivuutta arvioitaessa läh-
tökohta on valituslupamenettelyn soveltuminen (kategoria 2.). Asioiden 
kuulumista ensimmäiseen tai kolmanteen kategoriaan arvioidaan, jos sii-
hen on olemassa jokin syy. Näihin "reunakategorioihin" kuuluminen tar-
koittaa samalla, että rajankäynti jatkovalituskiellon tai rajoituksettoman 
muutoksenhaun suhteen on perusteltua. 
Ensimmäiselle kategorialle on tyypillistä, että esiin tulee seikkoja, jotka 
tekevät valituslupamenettelyn säätämättä jättämisestä epäloogista. Sa-
mantyyppisissä hallintopäätöksissä on esimerkiksi vakiintuneesti valituslu-
pamenettely tai asia nähdään yleisesti intressiltään vähäisempänä kuin 
asia, jossa valituslupamenettelyä sovelletaan. Tässä ryhmässä oikeudellisen 
harkinnan osuus ei ole yleensä merkittävä. Oikeudelliselta merkitykseltään 
vähäisen asian käsittelemistä täysimittaisesti kahdessa oikeusasteessa ei 
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voida pitää asianmukaisena oikeudenhoitona340. Asiaryhmä voi olla myös 
asiamäärältään niin iso, että sillä on selvästi vaikutusta KHO:n työmää-
rään341. Ensimmäisen kategorian asiat saattaisivat sopia vaikeuksitta myös 
astetta ankaramman muutoksenhakurajoituksen, jatkovalituskiellon, sovel-
tamisen piiriin. 
Kolmannen kategorian eli ns. ongelmakategorian asioissa valituslupame-
nettelyn soveltamisen voidaan sanoa olevan jossain mielessä epätarkoituk-
senmukaista tai menettely saattaa aiheuttaa oikeusturvaongelmia. Kysy-
mys voi olla esimerkiksi siitä, että hallinto-oikeuden tiettyä asiaa koskevat 
päätökset yleensä muuttuvat KHO:ssa tai tapaukset ovat pääsääntöisesti 
intressiltään suuria ja oikeudellisesti paljon harkintaa sisältäviä. Rajoitukse-
ton jatkovalitusoikeus on tämän ryhmän asioiden kohdalla varteenotettava 
vaihtoehto. 
Kategoriajaottelu näkyy osin tilastollisesti. Ensimmäisen kategorian asioissa 
valituslupia voidaan arvioida myönnettävän harvoin, noin 10 %:ssa tapauk-
sista342. Keskimäärin KHO myöntää valitusluvan n. 20–25 %:ssa tapauksis-
ta343. Valituslupamenettelyn suhteen ongelmallisia asiaryhmiä ei ole tilas-
toista havaittavissa. Tätä voidaan pitää merkkinä siitä, että hallinto-
oikeuksien lainkäyttötoiminta on asianmukaisella tasolla. 
6.7 Valituslupamenettelyn ulkopuolelle rajattavat asiat 
Perustuslakivaliokunta on valituslupamenettelyä koskevassa lausuntokäy-
tännössään pitänyt menettelyn piiriin kuuluvien asioiden osalta tärkeänä 
niiden merkittävyyden ja laadun arvioimista. Kysymys on suhteellisuusperi-
aatteen soveltamisesta. 
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 HE 190/2009 vp, s. 93. 
341
 Esim. yleisen valituslupajärjestelmän käyttöönotto veroasioissa. Arviota ei saa kiinnit-
tää pelkästään asiamääriin, vaan asioiden merkittävyys ja laatu ratkaisevat. Suurta asia-
määrää saadaan leikattua esimerkiksi tehokkaasti toimivalla oikaisuvaatimusmenettelyllä. 
342
 Esim. ampuma-aseasiat. Valituslupa on myönnetty vuosina 2008–2011 alle 10 %:ssa 
tapauksista. 
343
 Lähde: Tilastokeskus. 
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Yhteismitattomien ja monimuotoisten hallintolainkäyttöasioiden vertailu ja 
punninta on kuitenkin vaikeaa. Ja kuten aikaisemmin on todettu, suhteelli-
suusperiaatteen soveltamiseen liittyy tiettyjä oikeudellisten mittapuiden 
puutteita. Lainsäätäjän harkintavalta on myös suhteellisen laajaa tiukkojen 
perusoikeusvaatimusten puuttumisesta johtuen. Selkeisiin rajanvetoihin 
valituslupamenettelyn soveltamisalan suhteen ei näistä syistä tule pyrkiä, 
vaan tärkeää on hahmottaa niiden asioiden tunnuspiirteitä, jotka asettavat 
oikeusturvalle tavanomaista korkeampia vaatimuksia. 
Periaatteellista eroa merkittävyys- ja laatukriteerien välille ei tule tehdä. 
Merkittävyydellä viitataan nähdäkseni enemmän substanssiin ja laadulla 
menettelyihin sekä oikeudelliseen harkinnan laatuun ja laajuteen. Valitus-
lupamenettelyn ulkopuolelle säädettävältä asialta tulisi vaatia kummankin 
kriteerin suhteen poikkeuksellisuutta. 
Oikeusturvan tarve on lähtökohtaisesti suurin tilanteessa, jossa viranomai-
nen puuttuu asianosaiselle myönnettyyn oikeuteen tai etuun taikka rajoit-
taa yksilön perusoikeuksien käyttömahdollisuuksia344. Valituslupamenette-
lyn soveltamisalan rajojen tarkastelu vain viranomaisaloitteisissa puuttu-
mistilanteissa on kuitenkin liian suppea. Valtiolla on tunnetusti rooli myös 
hyvinvointipalvelujen tarjoajana ja merkittäviä hallintopäätöksiä yksilön 
kannalta tehdään muun muassa sosiaali- ja terveydenhoidossa, erilaisissa 
lupa-asioissa, maankäyttö- ja rakennus- sekä ympäristöasioissa. 
Asian merkittävyyttä voidaan arvioida kahdesta näkökulmasta. Ensinnäkin 
asiaa voidaan suohteuttaa kaikkiin hallintolainkäyttöasioihin. Toinen arvi-
ointikriteeri on asian merkittävyys valittajan ja muiden asianosaisten kan-
nalta. Voidaan puhua objektiivisesta ja subjektiivisesta merkittävyydestä. 
Periaatteessa kaikenlaisilla hallintopäätöksen vaikutuksilla on arvioinnissa 
relevanssia. Huomioon tulee esimerkiksi ottaa hallintopäätöksen "voimak-
kuus" ja ajallisen vaikutuksen kesto. Laatua voidaan vastaavasti arvioida 
viranomaisen ja asianosaisen suhteen sekä oikeudellisen harkinnan laadun 
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 PeVL 34/2012 vp, s. 2/II. 
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ja laajuuden näkökulmasta. Kriteereitä on paikallaan havainnollistaa muu-
tamalla esimerkillä. 
Ajokorttilaissa (386/2011) säädetään muun muassa opetusluvasta (42 §), 
autokoululuvasta (77 §) ja liikenneopettajaluvasta (88 §). Lupien peruutta-
misista opetusluvan peruuttaminen voisi sisältyä vaikeuksitta valituslupa-
menettelyn piiriin, koska opetuslupa koskee vain opettamista luvassa mää-
rätylle henkilölle, eikä kysymyksen voida sanoa olevan elinkeinon harjoit-
tamisesta. Muut luvat ovat olennaisesti elinkeinon ja ammatin harjoittami-
seen liittyviä lupia. Kaikkien lupien peruuttamisen arvioinnissa on kysymys 
asianosaisen deliktisen menettelyn arvioinnista. Tällaista harkintaa voidaan 
pitää sellaisena, minkä suhteen muutoksenhakuoikeus tuomioistuimenkin 
päätökseen toisi lisäarvoa. Laatuvaatimuksen voidaan sanoa kaikkien lue-
teltujen asoiden osalta täytyvän, mutta opetusluvan peruuttaminen ei ole 
siinä määrin merkittävä, että rajoitukseton jatkovalitusoikeus olisi perustel-
tu. Valituslupamenettelyn ulkopuolelle voisi näillä perusteluilla harkita ra-
jattavan liikenneopettajaluvan ja autokoululuvan peruuttamista koskevat 
asiat. Esimerkki osoittaa, että rajankäyntiä joudutaan tekemään saman lain 
sisällä. 
Toinen esimerkki tulee taksinkuljettajan ammattipätevyydestä annetusta 
laista (695/2009). Lain 15 §:n mukaan taksinkuljettajan ajolupa voidaan 
peruuttaa useasta eri syystä. 
15 § Perusteet ajoluvan peruuttamiselle 
Ajolupa on peruutettava, jos luvan haltija: 
1) ei enää täytä ajoluvan myöntämisen edellytyksiä; 
2) ei noudata asetettuja lupaehtoja; 
3) ei noudata säännöksiin tai poliisin erilliseen määräykseen perustuvaa 
velvollisuuttaan toimittaa tässä laissa tarkoitettu lausunto terveydentilas-
taan tai todistus ajokyvystään; tai 
4) itse pyytää luvan peruuttamista. 
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Ajoluvan peruuttaminen on otettava viivytyksettä tutkittavaksi, jos 1 mo-
mentissa tarkoitettu peruste luvan peruuttamiselle ilmenee. 
Ajolupa voidaan peruuttaa muun muassa terveydellisistä syistä tai kuljetta-
jan menettelyyn liittyvästä syystä. Ensimmäisessä kohdassa peruutus pe-
rustuu terveydentilaa koskevaan selvitykseen, esimerkiksi näkökykyä mit-
taavan kokeen tulokseen. Jos koetulos jää alle vaaditun, ajoluvan peruut-
taminen perustuu siihen, eikä tapauksessa ole oikeudellista harkinnanva-
raa. Valituslupamenettelyä voidaan tällaisessa tilanteessa pitää perusteltu-
na. Mahdollisuus hakea valituslupaa korkeimmalta hallinto-oikeudelta toi-
mii oikeusturvan takeena, jos viranomainen tai hallinto-oikeus jostain syys-
tä epäonnistuu oikeusturvan toteuttamisessa. Jos lupa taas peruutetaan 
siitä syystä, että henkilö katsotaan ammattiin soveltumattomaksi, tilanne 
on mutkikkaampi. Valituslupamenettelyn ulkopuolelle voisi jättää tilan-
teen, missä on kysymys kuljettajan deliktisen menettelyn arvioinnista ja 
sen seurauksista luvan suhteen. Vastaavasti luvan peruuttamisessa asian-
osaisen pyynnöstä ei ole oikeusturvan tarvetta. Rajanvetoa voi olla paikal-
laan pohtia myös ajoluvan peruuttamisen keston suhteen. Ajolupa voidaan 
peruuttaa kokonaan, toistaiseksi, määräajaksi tai väliaikaisesti (16–19 §). 
Oikeussuojan tarve pienenee luetellussa järjestyksessä. Esimerkki osoittaa, 
että muutoksenhakusääntöjen kannalta merkittäviä eroja tapausten välillä 
voi ilmetä saman säännöksen sisälläkin. 
Viimeinen esimerkki otetaan valtion myöntämien tukien takaisinperinnäs-
tä. Myönnetyn tuen osalta ei ole ratkaisevaa merkitystä, onko tuki myön-
netty harkinnanvaraisuuden vai subjektiivisen oikeuden perusteella. Kysy-
mys on joka tapauksessa myönnettyyn etuuteen puuttumisesta. Tukien 
takaisinperintään voi liittyä myös sanktioelementtejä345. 
Valtionavustuslain mukaan valtionapuviranomaisen on eräissä tilanteissa 
perittävä myönnetty tuki takaisin. Takaisinperimiseen on velvollisuus (22 
§), joissakin tilanteissa se on harkinnanvaraista (23 §). Säännöksissä ta-
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 Ks. hallinnollisen sanktion käsitteestä kokoavasti Kiiski 2011, s. 30–31. 
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kaisinperimiselle asetetaan useita oikeudellisesti tulkinnanvaraisia edelly-
tyksiä kuten esimerkiksi: 
 avustuksen käyttäminen olennaisesti muuhun tarkoitukseen kuin se 
on myönnetty 
 valtionapuviranomaiselle väärien tai harhaanjohtavien tietojen an-
taminen seikasta, joka on ollut omiaan olennaisesti vaikuttamaan 
valtionavustuksen saantiin, määrään tai ehtoihin, taikka sellainen 
seikka on salattu 
 valtionavustuksen käyttämistä koskevia sääntöjä tai valtionavustus-
päätöksen ehtoja on olennaisella, edellisiin kohtiin verrattavalla ta-
valla, rikottu 
 valtionavustuksen saaja on supistanut olennaisesti toimintaansa 
 valtionavustuksen saaja menettelee tosiasiallisesti tässä momentis-
sa (22 §:n 1 mom.) säädettyihin seikkoihin rinnastettavalla tavalla 
antamalla valtionavustuksen myöntämiseen, maksamiseen tai käyt-
tämiseen liittyvälle seikalle muun kuin asian todellista luonnetta tai 
tarkoitusta vastaavan oikeudellisen muodon 
 takaisinperittävää määrää voidaan kohtuullistaa, jos täysimääräinen 
palauttaminen tai takaisinperintä on kohtuuton valtionavustuksen 
saajan taloudelliseen asemaan ja olosuhteisiin tai valtionavustuksel-
la hankitun omaisuuden laatuun nähden taikka palauttamisen tai 
takaisinperinnän perusteena olevaan menettelyyn tai olosuhteiden 
muutokseen nähden 
Valtionavustuksista säädetään myös useissa erityislaeissa, joissa on valti-
onavustuslaista poikkeavia säännöksiä. Tähän liittyen asuntotuotantotuki-
lainsäädännöstä voidaan mainita laki vuokra-asuntojen rakentamislainojen 
valtiontakauksesta (856/2008) sekä oman asunnon hankintaan myönnettä-
vien lainojen korkotuesta annettu laki (639/1982). 
Ensiksi mainitun lain muutoksenhakusäännöksen (17 §) mukaan valituslu-
pamenettelyn ulkopuolelle on jätetty seuraamusmaksun määrääminen ja 
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takauskorvauksen maksamatta jättäminen. Rajaus on oikeassa kohdassa. 
Kummassakin näistä on kysymys oikeudellisesti merkittävästä harkinnanva-
rasta ja tuntuvista seuraamuksista. Itse korkotukilainan hyväksymistä kos-
keva päätös on pitkälti viranomaisen harkinnassa. Siihen ei saa hakea edes 
valittamalla muutosta, vaan oikeusturvakeinona on oikaisuvaatimusmenet-
tely. 
Jälkimmäisessä esimerkilaissa takaisinperintä on sanktioitua, kuten mones-
sa muussakin korkotukilaissa. Korkotuki voidaan periä takaisin enintään 
viisinkertaisena ja menettelyyn sisältyy edellä mainitun tyyppistä korkotu-
en saajan deliktistä menettelyä koskevaa arviointia. Takaisinperintäpäätös-
ten merkitys on yleensä asianosaisen kannalta tuntuva. Laissa on tällä het-
kellä rajoitukseton jatkovalitusoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen. 
Sanktioitu takaisinperintä jäänee muutoksenhakusäännöksen uudistamisen 
yhteydessä edelleen valituslupamenettelyn soveltamisalan ulkopuolelle. 
Asioiden merkittävyyteen ja laatuun keskittyessä ei pidä unohtaa kolikon 
toista puolta. Valituslupamenttelyn soveltaminen voi olla merkittävien ja 
laadultaan monimutkaistenkin asioiden osalta perusteltua, jos korkeinta 
hallinto-oikeutta edeltävät oikeusturvakeinot arvioidaan useimmissa tapa-
uksissa riittäviksi. 
Muutoksenhaun erilaisilla järjestämistavoilla voidaan vastata asioiden eri-
tyisvaatimuksiin liittyviin haasteisiin. Esimerkiksi oikaisuvaatimusmenettely 
voidaan säätää tapahtuvaksi vahvassa asiantuntijakokoonpanossa. Asian-
tuntijakokoonpanoja käytetään hallinto-oikeuksissakin. Substanssin ollessa 
selvää, kristallisoituneiden oikeuskysymysten tarkastelemiseen ja ratkai-
semiseen valituslupamenettely antaa hyvät mahdollisuudet. 
6.8 Valituslupamenettelyn vaihtoehtona asiaratkaisujen 
vähentäminen muilla keinoin 
Valituslupamenttelyn käyttöalan laajentamisessa keskeisin uudistusten 
liikkellepanija on korkeimman hallinto-oikeuden liian suuri asiamäärä. Täs-
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sä jaksossa nostetaan lyhyesti esiin muutama ratkaisu asiamäärien vähen-
tämiseen. 
Ensinnäkin selkeään oikeusturvajärjestelmään kuuluu, että muutoksenhaki-
ja on selvillä käytössään olevista oikeussuojakeinoista, niiden soveltamisen 
reunaehdoista ja prosessin mahdollisista lopputuloksista. Hallintolainkäyt-
tölaissa ei tällä hetkellä ole säännöstä tuomioistuimen toimivallasta eli käy-
tännössä siitä, mihin ratkaisuihin tuomioistuin voi asiassa päätyä. Asian-
osainen voi olla virheellisessä käsityksessä hallinto-oikeuden toimivallasta. 
Uuteen lakiin tällaista säännöstä ollaan kaavailemassa346.  
Ongelmia aiheuttaa myös se, että hallintolainkäyttölain mukaan valituksen 
voi tehdä laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuus perusteella, mutta vallanja-
koperiaatteen ja vakiintuneen käytännön mukaisesti hallintotuomioistui-
met ratkaisevat pääasiassa vain laillisuuskysymykset ja toimeenpanovallan 
kentälle kuuluvat tarkoituksenmukaisuusratkaisut jäävät hallintoviranomai-
sen ratkaisun varaan. 
Selkeän oikeusturvajärjestelmän vaatimus korostuu entisestään, kun hallin-
toprosessissa on lähtökohtana, että asianosainen voi hoitaa myös tuomio-
istuimessa käsiteltävät asiat ilman oikeudellisen asiantuntemuksen omaa-
vaa avustajaa. Vaikka asianosaisella olisikin tieto siitä, että valitus tulisi 
tehdä etupäässä laillisuusperusteilla, näiden kysymysten erottaminen tar-
koituksenmukaisuuskysymyksistä voi olla ylivoimaisen vaikeaa. Tarkoituk-
senmukaisuus ja laillisuuskysymykset kietoutuvat lisäksi monesti yhteen ja 
prima facie tarkoituksenmukaisuuskysymyksiä voi olla mahdollista arvioida 
laillisuuskriteerein, esimerkiksi hyvän hallinnon vaatimusten näkökulmasta. 
Eräissä laeissa asiaan on kiinnitetty huomiota ja valituksen voi tehdä vain 
sillä perusteella, että päätös on lain vastainen. 
Innovatiivisena oikeusturvakeinona voidaan pitää energiamarkkinaviraston 
tapaa lähettää päätösluonnos asianosaiselle tiedoksi ennen varsinaisen 
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päätöksen antamista347. Tämän voidaan arvioida vähentävän merkittävästi 
muutoksenhaun tarvetta. 
Toinen selkeä menestymiskelvottomien valitusten kategoria on vaatimuk-
set, joihin hallintotuomioistuimilla (tai tuomioistuimilla ylipäänsä) ei ole 
asiallista toimivaltaa. Näitä valituksia päätyy myös korkeimman hallinto-
oikeuden käsiteltäväksi. Tällaisten valitusten välttäminen on kaikkien osa-
puolten näkökulmasta rationaalista. Möys valinta yleisen prosessin ja hal-
lintoprosessin välillä voi joskus aiheuttaa hankaluuksia. 
Oikeusturvajärjestelmän kehittäminen säädöstasolla ei ole riittävää, vaan 
tärkeää on myös viranomaisen aktiivisen auttavan roolin esiin nostaminen 
ja mahdollistaminen. Oikeusturvan materiaalisena osana sekä hallintolaissa 
määritellyn palveluperiaatteen eräänä aspektina voidaan nähdä huolehti-
minen siitä, että asianosainen pääsee oikeuksiinsa.348 
Oikaisuvaatimusmenettelyssä on tässä suhteessa potentiaalia. Oikaisuvaa-
timusmenettelyssä muutoksenhakijan vaatimukset voidaan tutkia ja edel-
leenprosessoida laajemmin, koska tutkimisvaltaa ei rajoita lainkäyttöme-
nettelyssä sovellettava hallintolainkäyttölain 5 §:n säännös, jonka mukaan 
valituskelpoisia ovat toimenpiteet, jolla asia on ratkaistu tai jätetty tutki-
matta349. Oikaisuvaatimusmenettelyn johdosta annetussa ratkaisussa voisi 
olla mahdollista erotella lähtökohtaisesti hallintotuomioistuimeen menevät 
kysymykset ja muut kysymykset, joiden osalta sopiva jatkoselvittely voi 
tapahtua esimerkiksi rikos- tai siviiliasiana yleisen tuomioistuimen puolella 
tai kantelun seurauksena ylemmällä viranomaisella taikka ylimmillä lailli-
suusvalvojilla. 
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Oikaisuvaatimuksen käytöllä on kuitenkin rajansa. Se ei voi korvata riippu-
matonta tuomioistuinmenettelyä. Oikaisuvaatimusten käsittely vaatii myös 
resursseja. Toisaalta oikaisuvaatimusasia vähentäisi viranomaisen työtä 
siltä osin, että viranomainen ei joudu tekemään niin paljon työtä asianosai-
sen mahdollisesti tekemän valituksen jatkoselvittelyssä. 
Joissakin tilanteissa oikaisuvaatimusmenettely voi muodostua tarpeetto-
maksi välivaiheeksi ennen tuomioistuinmenettelyä. Näin esimerkiksi tilan-
teessa, jossa viranomainen on perusteellisen selvityksen ja harkinnan jäl-
keen päättänyt ryhtyä tiettyihin asianosaisen oikeusasemaan vaikuttaviin 
toimenpiteisiin, esimerkiksi aseluvan peruuttamiseen. Hallinnollisten pak-
kokeinojen tilanteessa suora pääsy tuomioistuimeen on tärkeää. 
Muutoksenhakukynnystä voidaan nostaa muutenkin, kuin valituslupame-
nettelyllä. Yksi vaihtoehdoista on muutoksenhaun maksullisuuden laajen-
taminen. Rikosasia on jo hovioikeudessa laajasti maksullinen. Hallinto- ja 
rikosasioiden läheisyyden vuoksi maksullisuuden laajentamista voisi miettiä 
myös KHO:ssa. Maksu voisi olla vaikka aivan nimellinen, joka menestyneen 
valituksen osalta palautettaisiin. Vihervuoren mukaan maksullisuus sisältää 
kuitenkin piilofunktionsa. Tietyllä tapaa rajatut oikeudenkäyntimaksut voi-
daan nähdä ilmentävän epätoivottavien valitusten tai valittajien välttämis-
pyrkimyksiä.350 
7. Loppuyhteenvetoa 
Valituslupamenettely on kehittynyt ja laajentunut hallintolainkäytössä 
1940-luvulta lähtien sykäyksittäin. Valituslupamenettelyn käyttöalan laa-
jentuminen on nykyisin edennyt jo niin pitkälle, että perustelluin vaihtoeh-
to olisi siirtyä yleiseen valituslupajärjestelmään. Eräitä rajauksia on syytä 
kuitenkin tehdä. Oikeudenhoidon uudistamisohjelmassa asiaa kuvattiin 
siten, että pääsääntönä olevasta valituslupamenettelystä tehdään vain 
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välttämättömiä poikkeuksia351. Toteamus kuvaa hyvin omaakin ajatusta 
järjestelmän kehittämissuunnasta. 
Valituslupamenettelyn keskeisiin ongelmiin on sitä ennen kuitenkin puutut-
tava. Ensinnäkin valituslupamenettelyn soveltamisalamäärittelyn osalta 
vaihtelua on paljon. Vaihtelevuus näkyy rajoituksettoman muutoksenhaun 
mahdollistamisena KHO:een asti hyvin eri intressin asioissa. Muutoksenha-
kujärjestelmässä on tältä osin niin paljon epäkoherenssia, että siitä ei sel-
keästi ilmene oikeusturvan tarpeen määrittävää skaalaa, jota voitaisiin 
käyttää muutoksenhakusäännösten valmistelussa tehtävien ratkaisujen 
perusteluna. 
Oikeusturvan ja yksinkertaisen sääntelyn näkökulmasta valituslupanormina 
olisi paikallaan soveltaa kaikissa tapauksissa hallintolainkäyttölaissa määri-
teltyä ja muotoiltua normia. Erityislainsäädännössä tulisi vain ilmoittaa vali-
tusluvan tarpeesta ja viitata hallintolainkäyttölakiin. Vaihtoehtoisista for-
mulaatioista, erityisesti valittajan kannalta tiukempien valituslupaperustei-
den osalta, pitäisi luopua, ellei ole painavia syitä niiden säilyttämiseen. Vali-
tusluvan myöntäminen virheperusteella tulisi aina olla valittajan käytettä-
vissä. Oikeusjärjestelmän toimivuuden kannalta on tärkeää, että virheelli-
set ratkaisut saadaan korjattua ylimääräisen muutoksenhaun sijaan varsi-
nailla muutoksenhakukeinoilla, jos säännönmukainen valitusaste on ole-
massa. Samoin oikeusturvasyistä valituslupamenettelyn käyttöala tulisi 
rajata vain hallinto-oikeuksien päätöksistä tehtäviin valituksiin. 
Muutoksenhakujärjestelmän epäkoherenssin aiheuttamasta oikeusturvava-
jeesta ei yleisesti ole viitteitä. Empiiristä tutkimusta hallintolainkäytön toi-
mivuudesta on kuitenkin hyvin niukasti.352 Hallintolainkäyttöasiat eivät 
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myös monestikaan ole otsikoissa mediassa, eivätkä ne herätä samalla taval-
la julkista keskustelua kuin tietyt esimerkiksi rikostapaukset. 
Valituslupamenettelyä on paikallaan verrata yleiseen prosessiin menettely-
jen samankaltaisuuden ohella myös siitä syystä, että tuomioistuinlinjojen 
yhdistämistä selvitetään353. Valituslupamenettelyn soveltamisalarajaus 
tulisi kestää vertailun myös hovioikeuden käsittelylupajärjestelmän sovel-
tamisalarajauksen suhteen, koska kummassakin on kysymys ensiasteen 
tuomioistuinpäätöksen jatkovalitusmahdollisuuksista. Muutoksenhakukä-
sitteen epämääräisyydestä huolimatta perustuslakivaliokunnan käytännös-
sä muutoksenhakuoikeus ja tuomioistuinlinjojen samantasoiset oikeustur-
vatakeet on otettu huomioon. 
Perustuslakivaliokunnan kehittämä uusi oikeusturvan kokonaisarviointimal-
li on aikaisempaa selkeämpi. Epäselvästä perusoikeuskytkennästä ja rajoi-
tusedellytysten soveltamisesta on pääosin luovuttu. Suhteellisuusperiaat-
teen soveltamista edelleen edellytetään. Arviointimallin suurin mahdolli-
suus on nähdäkseni siinä, että muutoksenhakua koskeviin ratkaisuihin kiin-
nitetään mahdollisesti jatkossa enemmän huomiota lainvalmistelussa. Malli 
mahdollistaa periaatteessa myös toisensuuntaisen puuttumisen muutok-
senhaun järjestämiseen. Perustuslakivaliokunta voi esimerkiksi vaatia, oi-
keudenkäynnin joutuisuuteen vedoten, valituslupamenettelyn soveltamista 
tavanomaisiin hallintolainkäyttöasioihin, jos lakiehdotuksessa ei ole sellais-
ta esitetty. Muistaa kuitenkin täytyy, että kaikkia lakiehdotuksia, joissa vali-
tuslupamenettelystä on säädetty, ei ole perusteltu, niistä ei ole hankittu 
perustuslakivaliokunnan lausuntoa tai valiokunta ei ole lausunut valituslu-
pamenettelystä mitään354. Hyvästä arviointimallista ei ole hyötyä, jos ky-
symykset eivät päädy arvioitavaksi. 
Huolellinen lainsäädännön ennakkokontrolli ja lakiehdotusten hyvät perus-
telut ovat erityisen tärkeitä, koska valituslupamenettelyn soveltuvuus yksit-
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täiseen asiaryhmään on jälkikäteisen perustuslakikontrollin eräänlainen 
sokea piste. Valituksenalaisen asian substanssin voidaan ajatella olevan 
ratkaiseva eikä jatkovalitusoikeuden määrittelykysymyksellä koeta välttä-
mättä olevan itsenäistä merkitystä. Nähdäkseni sellaista mahdollisuutta ei 
nykyisellään ole, että valituslupasäännös olisi ilmeisessä ristiriidassa perus-
tuslain kanssa ja jäisi siten soveltamatta. Väitettä on vaikea kuvitella esitet-
tävän ja epäilen tuomioistuimen viran puolesta ottavan asiaa pohdittavak-
seen. Asiallisesti samaan ratkaisuun päädytään myöntämällä valituslupa. 
Tällöin perusteluja ei tarvita, eikä perusoikeusulottuvuutta tarvitse ruotia. 
Lainsäädännön ennakkokontrollilla tulee puuttua myös muihin oikeustur-
van osa-alueisiin. Valituslupamenettelyhän muodostaa siitä vain yhden 
palasen. 
PL 21 §:n 2 momentissa määritellyn muutoksenhakuoikeuden osalta on 
lisäksi todettava, että vaikka valituslupamenettelyn laajentaminen on vah-
vana poliittisena tavoitteena esillä, perustuslain ei voida sanoa joutuneen 
poliittisiin päämääriin perustuvien mukauttamistoimien kohteeksi355. Pe-
rusoikeusuudistuksen jälkeen on tapahtunut paljon. Muutoksenhakuastei-
den määrä ei ole oikeusturvan laadun suhteen ratkaiseva. Oikeudenkäyn-
nin oikeudenmukaisuusvaatimus on vajaan kahdenkymmenen vuoden ai-
kana täsmentynyt ja noussut oikeusturvan keskeiseksi aspektiksi. 
Oikaisuvaatimusmenettelyn kehittämismahdollisuuksiin sisältyvä potenti-
aali tulee hyödyntää. Myös vaihtoehtoisia oikeusturvakeinoja tulee ottaa 
käyttöön, kuten esimerkki energiamarkkinaviraston käytännöstä toimittaa 
päätösluonnos asianosaiselle tiedoksi osoittaa. Näillä keinoilla on vaikutus-
ta siihen, että tavanomaisten asioiden ohella myös vaativimpien asioiden 
kohdalla korkeinta hallinto-oikeutta edeltäviä oikeusturvakeinoja voidaan 
pitää useimmissa tapauksissa riittävänä. 
Muu syy -lupaperusteen olemassa olo helpottaa valituslupamenettelyn 
hyväksyttävyyttä. Valituslupa on sen ansiosta aina mahdollista myöntää. 
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Tämän perusteen perustuslakivaliokuntakin on tuonut lausuntokäytännös-
sään esille. Itse suhtautuisin asiaan varauksellisemmin. On vaikea sanoa, 
minkälainen painoarvo tällaisella soveltamisohjeella on käytännössä. Muu 
syy -peruste on nimittäin tarkoitettu jo valituslupajärjestelmää luotaessa 
lähtökohtaisesti poikkeukselliseksi valituslupaperusteeksi356. Harkinnanva-
rainen oikeusturva ei ole valittajan kannalta yhtä hyvä kuin säädetty oike-
usturva357. 
Valituslupa-asiassa tehtävän ratkaisun perustelemista tulee pohtia ja kehit-
tää. Mikään ei estä korkeinta hallinto-oikeutta perustelemasta valitusluvan 
epääviä päätöksiä nykyistä laajemmin. Perusteluja tulisi käyttää tilannekoh-
taisesti. Valituslupa-asiassa tehdyn epäävän päätöksen perusteluilla voisi 
esimerkiksi selkiyttää valituslupaperusteita. Tämä saattaisi vähentää tar-
vetta ylimääräiseen muutoksenhakuun. Perustelut olisivat myös oikeusjär-
jestelmän legitimiteetin kannalta toivottavia. 
Erityislakivetoisen uudistamisen osalta totean, että tulevaisuuden lainsää-
däntöpoliittiset linjaukset tulisi ottaa huomioon jo nyt tehtävissä uudistuk-
sissa. Muuten on riskinä, että hallintolainkäytön muutoksenhakusääntöjen 
kokonaisarviointi joudutaan tekemään pian samassa laajuudessa uudel-
leen. Joka tapauksessa, tulossa olevan lakiuudistuksen myötä otetaan iso 
harppaus yleisen valituslupamenettelyn suuntaan. Rajoitukseton jatkovali-
tusoikeus tuomioistuimen päätöksiin on vähitellen jäämässä historiaan. 
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 Liitteet 
Liite 1: taulukko hallintolainkäytön muutoksenhakusään-
nöksistä (cd-levyllä) 
 
Liite 2: Lakiluonnoksia tutkielman pohjalta 
 
1. Laki hallintolainkäyttölain 9 ja 13 §:n muuttamisesta 
 
Eduskunnan päätöksen mukaisesti 
muutetaan hallintolainkäyttölain (586/1996) 9 ja 13 §, sellaisena kuin niistä on 9 § 
laissa 433/1999 ja 13 § osittain laissa 698/2005, seuraavasti: 
 
Voimassa oleva laki Ehdotus 
  
9 § 
Valitus hallinto-oikeuden päätök-
sestä 
9 §  
Valitus hallinto-oikeuden päätökses-
tä 
  
Hallinto-oikeuden päätöksestä saa 
valittaa korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. 
Hallinto-oikeuden valitusasiassa te-
kemään päätökseen saa hakea muu-
tosta valittamalla korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen, jos korkein hallinto-
oikeus myöntää valitusluvan. 
 
Valituslupa on myönnettävä, jos  
 
1) ilmenee aihetta epäillä hallinto-
oikeuden ratkaisun lopputuloksen 
oikeellisuutta; 
2) hallinto-oikeuden ratkaisun loppu-
tuloksen oikeellisuutta ei ole mahdol-
lista arvioida jatkokäsittelylupaa 
myöntämättä; 
3) lain soveltamisen kannalta muissa 
samanlaisissa asioissa on tärkeä 
myöntää asiassa jatkokäsittelylupa; 
tai 
4) luvan myöntämiseen on muu pai-
nava syy. 
 
Valituslupaa ei kuitenkaan tarvitse 2 
momentin 1 kohdan nojalla myöntää 
yksinomaan näytön uudelleen arvi-
 oimista varten, ellei hallinto-oikeuden 
ratkaisun lopputuloksen oikeellisuut-
ta ole perusteltua aihetta epäillä 
valituksessa esitettyjen seikkojen 
perusteella. 
 
Valituslupa voidaan myöntää myös 
siten, että se koskee vain osaa muu-
toksenhaun kohteena olevasta hallin-
to-oikeuden päätöksestä. 
 
Jos pääasiassa annetusta ratkaisusta 
valittaminen on kielletty tai valitta-
miseen tarvitaan valituslupa, vastaa-
va rajoitus koskee myös valittamista 
pääasiaan liittyvästä ratkaisusta. 
 
Hallinto-oikeuden muuhun päätök-
seen saa hakea muutosta valittamal-
la korkeimpaan hallinto-oikeuteen. 
 
Voimassa oleva laki  Ehdotus 
  
13 § 13 § 
Valitusoikeuden rajoittaminen Poikkeukset valitusoikeudesta 
  
Laissa säädetään erikseen siitä, mil-
loin 7–9 §:ssä tarkoitetun viran-
omaisen päätökseen ei saa hakea 
muutosta valittamalla tai milloin 
valittamiseen korkeimmalle hallinto-
oikeudelle tarvitaan valituslupa. 
 
Kun muutoksenhaussa hallinto-
oikeuden päätöksestä korkeimpaan 
hallinto-oikeuteen tarvitaan muun 
lain mukaan valituslupa, lupa on 
myönnettävä, jos: 
 
1) lain soveltamisen kannalta muissa 
samanlaisissa tapauksissa tai oike-
uskäytännön yhtenäisyyden vuoksi 
on tärkeätä saattaa asia korkeim-
man hallinto-oikeuden ratkaistavak-
si; 
2) asian saattamiseen korkeimman 
hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on 
erityistä aihetta asiassa tapahtu-
neen ilmeisen virheen vuoksi; tai 
3) valitusluvan myöntämiseen on 
muu painava syy. 
 
Laissa säädetään erikseen siitä, mil-
loin 7-9 §:ssä tarkoitetun viranomai-
sen päätökseen ei saa hakea muutos-
ta valittamalla tai milloin valittami-
seen korkeimmalle hallinto-
oikeudelle ei valitusasiassa tarvita 
valituslupaa. 
 (2.9.2005/698) 
 
Valituslupa voidaan myöntää myös 
siten, että se koskee vain osaa muu-
toksenhaun kohteena olevasta hal-
linto-oikeuden päätöksestä. 
(2.9.2005/698) 
 
Jos pääasiassa annetusta ratkaisusta 
valittaminen on kielletty tai valitta-
miseen tarvitaan valituslupa, vas-
taava rajoitus koskee myös valitta-
mista pääasiaan liittyvästä ratkaisus-
ta. (2.9.2005/698) 
 
 
 
2. Laki hallintolain 49 d §:n muuttamisesta 
 
Eduskunnan päätöksen mukaisesti 
muutetaan hallintolain (434/2003) 49 d §, sellaisena kuin se on laissa 581/2010, 
seuraavasti: 
 
Voimassa oleva laki Ehdotus 
  
49 d § 49 d § 
Oikaisuvaatimuksen muoto ja sisäl-
tö 
Oikaisuvaatimuksen muoto ja sisältö 
  
Oikaisuvaatimus on tehtävä kirjalli-
sesti toimivaltaiselle viranomaiselle. 
Oikaisuvaatimuskirjelmässä on il-
moitettava päätös, johon haetaan 
oikaisua, sekä se, millaista oikaisua 
vaaditaan ja millä perusteilla sitä 
vaaditaan. 
Oikaisuvaatimus on tehtävä kirjalli-
sesti päätöksen tehneelle viranomai-
selle, jollei toisin ole säädetty. Oi-
kaisuvaatimuskirjelmässä on ilmoi-
tettava päätös, johon haetaan oi-
kaisua, sekä se, millaista oikaisua 
vaaditaan ja millä perusteilla sitä 
vaaditaan. 
 
3. Laki aluksen teknisestä turvallisuudesta ja turvallisesta käytöstä annetun lain 
93 §:n ja 93 §:n otsikon muuttamisesta 
 
Eduskunnan päätöksen mukaisesti 
muutetaan aluksen teknisestä turvallisuudesta ja turvallisesta käytöstä annetun 
lain (1686/2009) 93 § ja 93 §:n otsikko seuraavasti: 
 
 
Voimassa oleva laki Ehdotus 
  
93 § 93 § 
Oikaisuvaatimus ja muutoksenhaku Muutoksenhaku 
  
Liikenteen turvallisuusviraston tä- Liikenteen turvallisuusviraston pää-
 män lain nojalla tekemään päätök-
seen saa hakea kirjallisesti oikaisua 
30 päivän kuluessa päätöksen tie-
doksisaannista. Päätökseen ei saa 
hakea muutosta valittamalla. Oi-
kaisuvaatimus tehdään Liikenteen 
turvallisuusvirastolle, jonka on käsi-
teltävä oikaisuvaatimus kiireellisenä. 
 
Oikaisuvaatimuksen johdosta annet-
tuun päätökseen haetaan muutosta 
valittamalla siten kuin hallintolain-
käyttölaissa (586/1996) säädetään. 
 
Liikenteen turvallisuusviraston tä-
män lain mukaisesti määräämään 
maksuun haetaan muutosta siten 
kuin valtion maksuperustelain 11 b 
§:ssä säädetään. 
tökseen muussa kuin liikennöintilu-
van peruuttamista, nimityskirjan 
peruuttamista ja katsastusvaltuutuk-
sen peruuttamista koskevassa asias-
sa saa vaatia oikaisua siten kuin hal-
lintolaissa (434/2003) säädetään. 
 
Oikaisuvaatimukseen annettuun pää-
tökseen ja muuhun päätökseen saa 
hakea muutosta valittamalla hallin-
to-oikeuteen siten kuin hallintolain-
käyttölaissa (586/1996) säädetään. 
 
Hallinto-oikeuden päätökseen liiken-
nöintiluvan peruuttamista, nimitys-
kirjan peruuttamista ja katsastusval-
tuutuksen peruuttamista koskevassa 
asiassa saa hakea muutosta valitta-
malla korkeimpaan hallinto-
oikeuteen valituslupaa pyytämättä. 
 
Liikenteen turvallisuusviraston tämän 
lain mukaisesti määräämään mak-
suun haetaan muutosta siten kuin 
valtion maksuperustelain 11 b §:ssä 
säädetään. 
 
